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I. inleiding 

1. Bij brief van 25 februari 2021 heeft mevrouw Khadija Arib, voorzitter van de Tweede Kamer 
van de Staten-Generaal der Nederlanden, het advies van de Commissie van Venetié gevraagd, om 
twee vragen beantwoorden met betrekking tot de Kinderopvangtoeslag: 

1) Welke wetten, welke uitvoering of welke praktijken hebben ertoe bijgedragen dat macht 

en tegenmacht in dit geval onvoldoende werkte en dat de burger 


in het midden geplet? Welke mogelijke oplossingen zijn er om dit te herstellen en te voorkomen dat het 
optreden in de toekomst? 

2) Is het bestuursrecht in Nederland, inclusief de Raad van State, voldoende, en 

welke checks and balances moeten worden toegevoegd aan de wet of de uitvoering van? 

bestuursrecht (en mogelijk aangrenzende rechtstakken), om burgers 

passende bescherming, met inbegrip van effectieve toegang tot de rechter en rechtsbijstand? 

2. De heer Richard Barrett, mevrouw Claire Bazy Malaurie, de heer Eirik Holmoyvik en mevrouw Jasna Omejec handelden 
als rapporteurs voor dit advies. 

3. Op 24 en 25 juni 2021 hebben de heer Richard Barrett, mevrouw Claire Bazy Malaurie, de heer Eirik Holmoyvik 
en mevrouw Jasna Omejec, bijgestaan door de heer Schnutz Diirr van het secretariaat, hadden onlinevergaderingen 
met vertegenwoordigers van de Tweede Kamer, het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, de 
Ministerie van Justitie en Veiligheid, Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, Ministerie van 
Financién, de Hoge Raad, de Raad van State en de Raad van State 

de Raad voor de rechtspraak, evenals de Ombudsman, opsporingsadvocaten, 

opsporingsjournalisten, vertegenwoordigers van de academische wereld en de Nederlandse belastingbetalers 
Vereniging (Bond voor Belastingbetalers) (hierna "de gesprekspartners"). 

4. Dit advies is opgesteld op basis van de Engelse vertaling van het 2020-rapport van de 

Kinderopvangtoeslag Parlementaire Enquétecommissie getiteld "Ongekend onrecht" 

( Ongekend onrecht ) (hierna "het PIC-rapport van 2020") (CDL-REF(2021)073). De vertaling 

geeft mogelijk niet op alle punten nauwkeurig de originele versie weer. De Commissie had ook toegang tot: 
onofficiéle vertalingen van het rapport van de Nationale ombudsman 2017 "Geen machtsspelletjes maar eerlijk" 
play" ( Geen powerplay maar fair play ) (hierna "het Ombudsmanrapport 2017) : en diverse 

andere teksten. 

5. Dit advies is opgesteld op basis van opmerkingen van de rapporteurs en de resultaten van de 
onlinevergaderingen op 24 en 25 juni 2021. Op 12 oktober 2021 zal de Permanente Vertegenwoordiger 

van Nederland aan de Raad van Europa heeft feitelijk commentaar op het ontwerpadvies ingediend. 

Het ontwerpadvies is besproken tijdens de gezamenlijke vergadering van de subcommissies voor de rechtsstaat 
en democratische instellingen op 14 oktober 2021. Na een gedachtewisseling met mevrouw Judith 

Tielen en de heer Pieter Omtzigt, leden van de Tweede Kamer, aangenomen door de 

Commissie van Venetié tijdens haar 12s plenaire zitting (Venetié en online, 15-16 oktober 2021). 

II. Achtergrond 

6. Onderstaande presentatie van de achtergrond van de casus Kinderbijslag is ontleend aan de 

PIC-rapport 2020 en het Ombudsman-rapport 2017. 

1 Rapport Nationale ombudsman "Geen powerplay maar fair play. Onevenredig harde aanpak" 

tot 232 gezinnen met kinderopvangtoeslag"( Geen powerplay maar fair play. Onevenredig harde aanpak 

van 232 gezinnenmetkinderopvangtoeslag ) van 9 augustus 2017, Verslagnummer: 2017/095. Het origineel 

versie 

van 

de 

Verslag doen van 

1s 

beschikbaar 

Bij 

https://www.nationaleombudsman.nl/system/files/onderzoek/Rapport%202017- 
095%20Geen%20powerplay%20maar%20fair%20play_0.pdf (de Commissie van Venetié had toegang tot 

een onofficiéle vertaling) 
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7. Op 23 juni 2005 heeft de Tweede Kamer de Wet harmonisatie inkomens- 

aanverwante regelingen (Algemene Wet inkomensafhankelijke regelingen of Algemene wet inkomensafhankelijke regelingen) 
Regeling — hierna “de AWIR”), die een complex stelsel van kinderopvangtoeslag tot stand bracht in 

welke ouders specifieke voorschoolse en buitenschoolse opvang op een gereglementeerde markt kopen 

van een geregistreerde kinderopvang ( kindercentrum - bijy. een kleuterschool) of gastouder 

( gastouder ). Volgens deze regeling krijgen de ouders een deel van de kosten vergoed, afhankelijk van: 

hun inkomen, als toeslag. 

8. Dat "uitkering" ( toes/ag ) is een voorlopig en voorwaardelijk "voorschot" door de staat van de betaalde 

sollicitanten vooraf. De Staat vergoedt slechts een deel van de kosten van kinderopvang. Ouders moeten altijd 

het restant zelf betalen. Hun eigen bijdrage is verplicht, en ze moeten in staat zijn 

om aan te tonen dat zij haar relevante bankafschriften hebben verstrekt. 

9. In tegenstelling tot "algemene uitkeringen" die bedoeld zijn om een minimaal bestaansminimum te verzekeren, 

met inbegrip van "kinderbijslag" ( kinderbijslag ), die beschikbaar is voor alle burgers, de kinderopvangtoeslag 

is een inkomensafhankelijke toeslag, die afhankelijk wordt gemaakt van het bewijs dat iemands inkomen lager is dan a 
bepaald niveau en die alleen op verzoek wordt betaald. Met het overlijden van de AWIR in september 

In 2005 zijn de inkomensafhankelijke toeslagen voor kinderopvang, gezondheidszorg en huisvesting geharmoniseerd. 2 
10. Het nieuwe systeem hield ook een overdracht in van de functie om de toeslag te betalen van sociale 

diensten aan de Belastingdienst van het Ministerie van Financién (Belastingdienst/ 

toeslagen ). 

11. Het duurde tot 2011 voordat de Belastingdienst zijn capaciteit opbouwde en introduceerde 

een ICT-systeem dat het mogelijk maakte om op grotere schaal controles uit te voeren. Binnen die ICT 

systeem werden de als verdacht aangemerkte toepassingen geselecteerd op basis van een risico- 

classificatiemodel, gebaseerd op kunstmatige intelligentie (AI), een algoritme dat "zelf- 

geleerd" van voorbeelden van juiste en onjuiste toepassingen. Een van de vele indicatoren die worden gebruikt om 
fraudegevallen identificeren was staatsburgerschap en aanvragers van buitenlandse afkomst werden geselecteerd door de 
systeem voor een gedetailleerd onderzoek van hun toepassingen. 

12. In 2013 kwam aan het licht dat er bij een grootschalige fraude een strafrechtelijk plan was opgezet 

jarenlang stelselmatig de Nederlandse staat van uitkeringen op te lichten. De leiders van de 

regeling personen had geworven om naar Nederland te reizen waar zij zich als ingezetenen hadden geregistreerd 

en vervolgens woon- en zorgtoeslag aangevraagd. Daarna keerden ze terug naar hun thuisland, 

trokken de toelage uit geldautomaten en zij deelden de opbrengst met de kopstukken. 

13. Het systeem was zo ontworpen dat de toeslag werd betaald op aanvraag van de ouders 

het opstellen van een raming van de kosten van kinderopvang voor het volgende jaar. Vanwege minimale initial 
verificatie, zou bijna iedereen die zich aanmeldde "voorschotten" voor de vergoeding ontvangen. 

Er zouden dan verificaties plaatsvinden. Tot 1 januari 2021 is artikel 26 van de AWIR, getiteld 

"Invordering verschuldigd door belanghebbende", leest als volgt: "Indien een herziening van een toeslag of een herziening 
van een voorschot leidt tot een terug te vorderen bedrag of indien een verrekening van een voorschot met een 

toelage leidt tot dit, wordt de betrokkene het volledige bedrag van het herstel te danken." Dit 

bepaling werd door de Belastingdienst geinterpreteerd als het zogenaamde “alles of niets” 

aanpak”, zodat zelfs als een ouder te goeder trouw had gehandeld, maar noch de ouder of de 

gastouder kon bewijs leveren van bestede uren of ouderbijdrage etc., de ouder moest 

het volledige bedrag voor het hele jaar terugbetalen. De “alles of niets-benadering” droeg bij aan hoge 

terugbetaling eist, zoals bij 15% van de ouders het geval was. 3 De verzoeken tot terugbetaling 

terug kunnen gaan naar de afgelopen vijf jaar. Elke kleine discrepantie tussen de betalingen 

die voorafgaand aan het jaar werden aangekondigd en die in de loop van het jaar werden gemaakt, werden geinterpreteerd als: 


2Het PIC-rapport van 2020. 
3Het PIC-rapport 2020, p. 57. 
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frauduleus en leidde tot de verplichting om de toeslag volledig terug te betalen (het zogenaamde “alles of niets” 
benadering"). 

14. Deze strikte benadering werd niet afgezwakt door enige evenredigheidstoets of hardheidsclausule. In 

terwijl de Afdeling advisering van de Raad van State 4 waarschuwde voor het aannemen van de desbetreffende wet 
zonder hardheidsclausule wees de Raad voor de Rechtspraak, die over het ontwerp is geraadpleegd, op: 

dat het opnemen van een hardheidsclausule een bron van conflicten zou kunnen zijn en om die reden zou kunnen: 
aanleiding geven tot veelvuldig beroep bij de bestuursrechter. s Uiteindelijk werd de wet aangenomen met een 
onpraktische hardheidsclausule die alleen betrekking heeft op de effecten van de vermogenstoets. « Pas in juni 2020 deed 
de wetgever stelt de nieuwe Wet aanpassing hardheid AWIR vast. Het breidde de bestaande clausule uit en 
heeft in de AWIR een zogenaamde hardheidsregeling ingevoerd. 7 

5. De "alles of niets-benadering" leidde tot enorme claims voor terugbetaling van ouders. In bepaalde 

gevallen was het jaarlijkse betaalde bedrag zo'n 30.000 euro geweest en moest het hele bedrag 

terugbetaald, voor een aantal jaren terug, ook al was het bedrag aan onterechte claims veel kleiner. 

6. Veel ouders gingen in beroep bij de administratieve rechtbanken en sommigen wonnen hun zaak in eerste instantie 
voorbeeld. s In deze gevallen is de Belastingdienst in beroep gegaan bij de hoogste administratieve 

rechtbank, de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State, die echter bevestigde: 

de ‘alles of niets benadering’. 

7. Ouders vonden het erg moeilijk om uitleg te krijgen voor deze aanpak omdat het systeem was 

sterk gecentraliseerd. Lokale sociale diensten waren niet bevoegd zoals de administratie was geweest 

centraal toegewezen aan de Belastingdienst en alleen klachten kunnen worden ingediend 

via een telefooncentrale. Het lijkt erop dat er sinds 2013 interne instructies zijn gegeven dat: 

geen hulp zou worden verleend aan de betrokken ouders. 

8. De onthulling van deze grootschalige fraude gaf een belangrijke impuls aan de anti- 

fraude beleid. Onder druk van publieke opinie en politiek, Belastingdienst 

een rigoureuze methode van fraudebestrijding aangenomen. 

9. Om fraude tegen te gaan heeft de Belastingdienst in 2013 een speciale anti- 

fraudebestrijdingsteam bij het Ministerie van Financién, het "Combiteam Aanpak Facilitators" (CAF). 
Medewerkers van alle afdelingen van de betrokken ministeries konden signalen doorgeven van mogelijke 
bemiddelaars van fraude aan het CAF. Het CAF-team startte het zogenaamde “CAF 11”-onderzoek tegen 

een gastoudercentrum, met als gevolg tal van bezoeken aan het centrum en administratieve controles. 

Volgens het PIC-rapport van 2020 de toelage voor hele groepen ouders in de CAF 1 1-affaire 

onrechtmatig zijn gestopt, er was geen eerlijk spel en de tijd die nodig was om bezwaren te behandelen was 

veel te lang. Uiteindelijk is er geen fraude geconstateerd. Het bleek dat CAF op de veronderstelling had gewerkt 
dat 80% van de ontvangers "slecht" en 20% "goed" waren, ondanks het feit dat zo'n 

aanpak betekende dat zelfs mensen die geen enkele overtreding hadden begaan, zouden worden gesanctioneerd. 
Dit werd de “80/20-aanpak” of groepsaanpak genoemd. 

4Zie VI.C hieronder voor de structuur van de Raad van State. 

s Memorie van toelichting bij de AWIR 2005 van de AWIR 2005 — Memorie van toelichting - 

Harmonisatie van inkomensafhankelijke regelingen , 

Kamerstukken II, 2004/05, 29764, nr. 3,https://zoek. officielebekendmakingen.nl/kst-29764-3.html. Op 

19 oktober 2011 heeft de Raad voor de Rechtspraak bezwaar gemaakt tegen verdere aanscherping van het sanctiebeleid 

voor sociale zekerheid en arbeidswetgeving. 

6 Gewijzigde wijziging van de leden OMTZIGT en WEEKERS ter vervanging van dat gedrukt onder 

nr. 13 (nr. 32) , beschikbaar op https://zoek.officielebekendmakingen.nl/kst-29764-32.html . 

7 Wet van | juli 2020 tot wijziging van de Algemene inkomensregelingen in verband met de 

verlenging hardheidsclausule en invoering hardheidsregeling, een vangnetbepaling, 

de basis voor zowel een compensatieregeling als een O/GS-compensatieregeling (AWIR Hardship 

Aanpassingswet), verkrijgbaar bij https://wetten.overheid.nl/BWBR0043785/2020-07-07. 

s Het lijkt erop dat algemene instructies zijn onthouden aan de dossiers die aan de rechtbanken zijn verstrekt. 
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20. De CAF 11-affaire leidde tot het Ombudsman-rapport 2017 "No powerplay but fair play. 

Onevenredig hard optreden tegen 232 gezinnen met kinderopvangtoeslag". 

aanbeveling van de Ombudsman in 2017, werd deze niet actief vergoed 

ouders van wie de toeslag onterecht is stopgezet. Ouders moesten zelf 

een aanvraag tot schadevergoeding indienen. 

21. In 2017 heeft de Juridisch Hoofdadviseur Belastingdienst een interne notitie geschreven 

wijzen op ernstige problemen in het systeem van kinderopvangtoeslag (de “Palmen-memo”). Volgens 

het PIC-rapport van 2020, dat memo niet aan het bestand is toegevoegd zoals het had moeten zijn, en dat was het ook niet 
opgenomen in een reeks factsheets opgesteld door het ministerie van Financién voor de staatssecretaris in 

2019. Alleen op specifiek verzoek, een geredigeerde versie, met weglating van de belangrijkste passages, 

werd in oktober 2020 aan het Parlement toegezonden en het Parlement ontving de volledige memo pas in 

december 2020. 

22. Na krachtige inspanningen van advocaten die ouders vertegenwoordigen, leidde dit tot berichtgeving in de media en verder 
ondervraging door de Ombudsman en individuele parlementsleden, de Adviescommissie 

over de uitvoering van tegemoetkomingen bij de Belastingdienst (de zogenaamde "Donnerscommissie") 

stelde in de zaak CAF 11 een compensatieregeling voor ouders voor. 

23. Tot slot, op 23 oktober 2019, heeft de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State 

wijzigde de interpretatie van de AWIR radicaal en nam twee arresten aan die algemeen van toepassing waren 

beginselen van behoorlijk bestuur en het evenredigheidsbeginsel (CDL-REF(2021)076). » 

24. Op 15 januari 2021 heeft de minister-president een brief gestuurd aan de voorzitter van de Tweede Kamer 
Vertegenwoordigers 10 waarin hij zich namens de regering verontschuldigde voor ongekende 

ontberingen die de ouders en hun kinderen moesten doorstaan. Hij kondigde een reeks hervormingen aan 

met betrekking tot het uitkeringssysteem maar ook algemene maatregel om te verbeteren hoe waarschuwingssignalen kunnen worden 
serieuzer genomen, over het verbeteren van de toegang tot het bestuur, het verbeteren van de wetgeving, het vermijden van 
discriminatie, het verstrekken van informatie aan het Parlement. Dezelfde dag dat de regering stapte 

omlaag. Vervolgens vonden er verkiezingen plaats. Ten tijde van het opstellen van dit advies was de 

Nederland heeft nog steeds een demissionaire regering. 

25. Op 17 juli 2020 heeft de Gegevensbeschermingsautoriteit een rapport gepubliceerd waarin zij erop wijst dat de Belastingdienst 
en het risicobeoordelingssysteem van de Douane, gebaseerd op kunstmatige intelligentie, had niet 

de EU Algemene Verordening Gegevensbescherming (AVG) respecteerde en had vertrouwd op discriminerende 
gegevens over het staatsburgerschap. 11 

26. Volgens het PIC-rapport van 2020 werd later onthuld dat tussen 2012 en 2019, 

zo'n 25.000 tot 35.000 mensen waren schuldig bevonden aan opzet of grove nalatigheid 

maar het bleek dat in 94% van dergelijke gevallen sprake was van opzet of grove nalatigheid 

onterecht, ““omdat de reden niet goed was vastgelegd, omdat er geen duidelijke 

blijk van opzet of grove schuld, of omdat de gronden voor aanwijzing niet bestonden: 

aan de betrokken ouders is gegeven”. 12 

9In reactie op het parlementair onderzoeksrapport (zie hieronder) heeft de voorzitter van de Administratieve 

Afdeling Rechtspraak van de Raad van State publiceerde een artikel: Bart Jan van Ettenkoven, Tussen wet en 

recht (Tussen recht en recht, https://www.njb.nl/media/4119/098-107_njb02_art02.pdf) - beschikbaar in 

Engelse vertaling. 

10 https://www.rijksoverheid.nl/documenten/kamerstukken/2021/01/15/kamerbrief-met-reactie-kabinet- 

op-rapport-ongekend-onrecht (de Commissie van Venetié had toegang tot een informele vertaling). 

i 





Belastingdienst/Toeslagen, De verwerking van de nationaliteit van aanvragers van 

kinderopvangtoeslag (Belastingdienst / Toeslagen: De verwerking van de nationaliteit van aanvragers van 
kinderopvang 

toelage), 

Onderzoeksrapport 

22018-22445, 


https://www.autoriteitpersoonsgegevens.nI/sites/default/files/atoms/files/onderzoek_belastingdienst_ki 
onderopvangtoeslag. pdf. 
12 Kamerstuk II 2019/20, 31 066, nr. 613, waarnaar wordt verwezen in het PIC-rapport 2020, p. 25. 
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27. Het PIC-rapport 2020 concludeerde: 

“De commissie merkt op dat bij de uitvoering van de kinderopvangtoeslag de basis 

beginselen van de rechtsstaat werden geschonden. Dit verwijt betreft niet alleen de 

uitvoering — specifiek door Belastingdienst/Uitkeringen — maar ook de 

wetgever en de rechterlijke macht.’ 

[..] 

‘Zonder commentaar te willen geven op individuele uitspraken van de rechtbank, merkt de commissie op dat voor 
jarenlang heeft ook de bestuursrechtspraak een belangrijke bijdrage geleverd aan: 

handhaving van de meedogenloze toepassing van de wetgeving inzake kinderopvangtoeslag, daarbuiten 
dwingend bij de wet is voorzien. Daarbij verwaarloosde het bestuursrechtelijk systeem zijn 

belangrijke functie van het waarborgen van de wettelijke rechten van individuele burgers. De commissie was 
bijzonder getroffen door het wegredeneren van de algemene beginselen van goed bestuur die: 

worden verondersteld te fungeren als een buffer en een beschermende deken voor mensen in nood, wat voortduurde 
tot oktober 2019.” 

II. Algemene opmerkingen / normen 

A. Reikwijdte van het advies 

28. De vragen die het Huis van Afgevaardigden aan de Commissie van Venetié heeft gesteld 
kinderopvangtoeslag ( Kinderopvangtoeslag ) in. Het PIC-rapport van 2020 behandelt op dezelfde manier: 
alleen kinderopvangtoeslag. In hetzelfde rapport wees de onderzoekscommissie er echter op: 

"[T]twee weken voor de publicatie van dit rapport is er een brief gestuurd naar de Tweede Kamer 
Vertegenwoordigers die stellen dat de compensatieregeling moet worden uitgebreid tot mensen 

die onterecht zijn behandeld in verband met zorgtoeslag, huurtoeslag en 

het kindgebonden budget, ook al is het tijdens de hoorzittingen 

was gesteld dat er geen aanwijzingen waren dat er fouten waren gemaakt met betrekking tot: 

nog andere voordelen." 13 

29. Tijdens de videovergaderingen bevestigden gesprekspartners dat het PIC-rapport 2020 niet voorziet in 

een volledig beeld van het probleem in kwestie. Het lijkt erop dat er ook een 

debat in de Tweede Kamer over dit bredere probleem op het gebied van uitkeringen 

(en eventueel belastingen) in Nederland. 

30. Desondanks richt dit advies zich op de verduidelijking van de juridische achtergrond van de Kinderopvang 
Toelagezaak om cruciale problemen op het gebied van bestuursrecht en praktijk aan het licht te brengen 

in Nederland. De voorstellen van dit advies kunnen echter ook relevant zijn voor andere gebieden 

van het bestuursrecht. 

31. De Commissie van Venetié is niet in een positie om causale verbanden te onderzoeken en vast te stellen 
tussen concrete feiten en tekortkomingen in de rechtsstaatbescherming. Wat betreft de feiten, de mening 

is gebaseerd op informatie die door de Nederlandse autoriteiten is verstrekt, met name het rapport van het Parlement, zoals 
evenals informatie verstrekt door de gesprekspartners en via openbare bronnen. 

B. Rechtsstaat 

32. Van meet af aan moet duidelijk worden gemaakt dat de Commissie van Venetié in het algemeen van de 
mening dat Nederland een goed functionerende staat is met sterke democratische instellingen en 

waarborgen voor de rechtsstaat. 

33. Aanpakken van fraude bij bijstandsuitkeringen en het nemen van maatregelen ter bevordering van de efficiéntie in 
openbaar bestuur zijn beide legitieme doelen die niet kunnen worden betwist. Echter, elke 


maatregelen die worden genomen om die doelstellingen te bereiken, de rechtsstaat moeten eerbiedigen. 
13 Het PIC-rapport van 2020. 
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34. De rechtsstaat wordt gerealiseerd door opeenvolgende niveaus die op een progressieve manier worden bereikt. Vol 
het bereiken van de rechtsstaat blijft een voortdurende taak, zelfs in de gevestigde 

democratieén. 14 Voor alle landen is het voldoen aan de eisen van de rechtsstaat een 

continu proces, dat gelijke tred moet houden met de veranderende politieke, sociale, economische, culturele en 
technologische omstandigheden. In dit opzicht gaat het handhaven van de rechtsstaat niet alleen om: 

instellingen en formele juridische waarborgen, maar ook over het in stand houden van een gunstig klimaat voor 

de rechtsstaat door de politieke en juridische cultuur binnen de samenleving. 1s Dit vereist een politiek 

cultuur met een hoge mate van bewustzijn van de rechtsstaatgevolgen van politieke beslissingen 

en zelfbeheersing wanneer politiek gewenste maatregelen in strijd zijn met de rechtsstaat. Het 

vraagt ook om een rechtscultuur waarin de rechtsstaat wordt geaccepteerd als kader voor en beperking tot 
democratische besluiten en beleid. 

35. Bijna alle problemen met betrekking tot de zaak kinderopvangtoeslag konden worden geanalyseerd door: 
verwijzing naar het rapport van de Commissie van Venetié over de rechtsstaat en de checklist voor de rechtsstaat 
richtlijnen (waarvan sommige gericht zijn aan de wetgevende macht, sommige aan de uitvoerende macht en sommige aan) 
de rechterlijke macht) in het rapport van de Commissie van Venetié uit 2011 over de rechtsstaat 

(voetnoten niet geciteerd): 

"46. Rechtszekerheid vereist dat rechtsregels duidelijk en nauwkeurig zijn en gericht zijn op het waarborgen van 
dat situaties en rechtsbetrekkingen voorzienbaar blijven. [...] 

47. Bovendien mag het Parlement de grondrechten niet terzijde schuiven door: 

dubbelzinnige wetten. Dit biedt essentiéle juridische bescherming van het individu ten opzichte van de staat 

en zijn organen en agenten. 

48. Rechtszekerheid betekent ook dat toezeggingen of toezeggingen van de staat om 

individuen dienen in het algemeen gehonoreerd te worden (de notie van de ‘legitieme verwachting'). 

49. De behoefte aan zekerheid betekent echter niet dat regels zo moeten worden toegepast 

onbuigzaam om het onmogelijk te maken om rekening te houden met de dictaten van de mensheid en 

eerlijkheid. [...] 

51. Rechtszekerheid - en suprematie van de wet - impliceren dat de wet wordt uitgevoerd in 

oefening. Dit betekent ook dat het uitvoerbaar is. Daarom, beoordelen of de wet 

uitvoerbaar is in de praktijk alvorens het te adopteren, en a posteriori na te gaan of 

het effectief kan worden toegepast is erg belangrijk. Dit betekent dat ex ante en ex post 

wetgevende evaluatie moet rekening worden gehouden bij de aanpak van de kwestie van de rechtsstaat." 16 

36. De checklist voor de rechtsstaat van de Commissie van Venetié somt een aantal beginselen op waarmee rekening moet worden gehouden: 
verband met de Kinderopvangtoeslag. Bijzonder relevant zijn /egaliteit , inclusief het bestaan 

van effectieve rechterlijke toetsing, rechtszekerheid , juridische waarborgen tegen willekeur en misbruik 

macht en non-discriminatie «17 

37. Het Europees Hof voor de Rechten van de Mens erkent de rechtsstaat niet alleen zoals uitgedrukt in: 

specifieke rechten en bij de handhaving van rechten, maar ook op wetgevend niveau. De significantie 

van de voorzienbaarheid van wetgeving voor de rechtsstaat is erkend door het EHRM sinds 

1984 Malone besluit is en latere besluiten hebben gewaarschuwd tegen het toekennen van de uitvoerende macht ook 
ruime beoordelingsvrijheid, aangezien dat tot willekeurige beslissingen kan leiden. 1: Men zou kunnen stellen dat het ontbreken van 
de door de wet aan de administratieve autoriteiten verleende discretie was de oorzaak van het probleem 

14Commissie van Venetié, CDL-AD(2016)007, Checklist voor de rechtsstaat, IA para. 29. 


is Commissie van Venetié, CDL-AD(2016)007, Checklist voor de rechtsstaat, IA para. 42. 
16 Commissie van Venetié, CDL-AD(2011)003rev, Rapport over de rechtsstaat. 


17Commissie van Venetié, CDL-AD(2016)007, Checklist voor de rechtsstaat. 

is Malone v. Het Verenigd Koninkrijk, nee. 8691/79, § 67: Het nationale recht moet "verenigbaar zijn met de regel" 
van de wet, die uitdrukkelijk wordt genoemd in de preambule van het Verdrag ... en dit volgt uit de 

voorwerp en doel van artikel 8 (art. 8) - dat er een maatregel van rechtsbescherming moet zijn in de binnenlandse 
tegen willekeurige inmenging van overheidsinstanties in de door lid 1 gewaarborgde rechten (art. 

8-1)”. 

19 Zie bijv. Amman v. Zwitserland [GC], nr. 27798/95, par. 56, Rotaru v. Roemenié, nr. 28341/95, 

para. 55. 
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in onderzoek. De hardheid van de wetgeving werd echter nog verergerd door de "alles-of" 

niets aanpak” toegepast door de Belastingdienst. Deze aanpak was niet de 

alleen mogelijke interpretatie van de rigide wet, maar eerder een keuze van de autoriteiten in de 

interpretatie en toepassing van de wet. 

C. Voorbeelden van soortgelijke gevallen in andere landen 

38. Opgemerkt moet worden dat enkele van de belangrijkste elementen in de Nederlandse kinderbijslagzaak, 

zoals rigide wetgeving om bijstandsfraude te voorkomen en onvoldoende interne en externe controle op 
bestuursorganen, waren prominent aanwezig in een soortgelijke zaak van grootschalige onrechtmatige daad 

bestraffing van ontvangers van uitkeringen die in 2019 in Noorwegen zijn ontdekt 2 In dat geval 

opeenvolgende regeringen probeerden socialezekerheidsfraude te bestrijden en de export ervan te verminderen 
voordelen. Door een fout om de National Insurance Act correct af te stemmen op de EER 21- wetgeving, heeft de Labour 
en Welzijnsadministratie (NAV) de wet jarenlang verkeerd toegepast door ontvangers van bepaalde 

voordelen van een verblijf in Noorwegen en niet reizen naar andere EER-landen. Een groot aantal mensen 

werden uitkeringen geweigerd waar ze wettelijk recht op hadden, velen kregen onterechte claims van 

terugbetaling, en sommigen hebben ook gevangenisstraffen uitgezeten voor fraude waaraan ze niet hadden moeten voldoen 
veroordeeld. Uit het officiéle onderzoek bleek dat de managementcultuur binnen NAV niet bevorderde 

gevestigde waarheden in twijfel trekken, circulaires waren onjuist wat betreft de wet, het ministerie had geen systemen 
om de praktijk van NAV te controleren, en zowel de openbare aanklagers als de rechtbanken, met inbegrip van het Hooggerechtshof, 
grotendeels gebaseerd op NAV's interpretatie van de wet. Het rapport concludeerde: “De casus illustreert wat 

het resultaat kan zijn wanneer de instellingen die geacht worden ervoor te zorgen dat de overheid dat doet, 

geen onrecht aan individuen veroorzaken niet over de middelen beschikken die nodig zijn om dit te doen, zijn niet 
inhoudelijk actueel en niet adequaat reageren of communiceren.” 2 

39. Een ander voorbeeld is de Irish Long Stay Care Affair, die ging over de onrechtmatige aanklacht 

van bewoners van ouderenzorg in Ierland gedurende een periode van bijna drie decennia. Deze praktijk bleef bestaan 
ondanks het feit dat er herhaaldelijke en groeiende twijfels waren gerezen over de rechtsgrond 

onderbouwing van deze lasten. Na die gebeurtenis constateerde een rapport (het Travers-rapport) een te groot vertrouwen 
over het vermogen van wetgeving om alle situaties aan te pakken. Net als bij de Kinderopvangtoeslag, 

er lijkt een te groot beroep te zijn gedaan op de wet, aangezien deze werd beslist door een rechtbank zonder enige 

om een beleidsbeslissing te nemen om de positie te veranderen. In het geval van de Ierse Long 

Stay Care Affair, dit was een totaal ongegrond geloof in het vermogen van de wet om de 

situatie in het geding, ondanks talrijke adviezen van het tegendeel. 

40. Deze paar voorbeelden laten zien dat de casus Kinderopvangtoeslag niet uniek is. Veel van 

de in dit advies ontwikkelde suggesties kunnen ook gelden voor andere landen. 

NS. Het wetgevingsniveau 

A. Algemene opmerkingen 

41. Nederland heeft een uitgebreid en alomvattend systeem voor de beoordeling van wetsontwerpen. Maar 

in dit geval werkte dit systeem niet goed. Bepaalde risico's in de wet werden niet of wanneer gezien 

ze waren afgeprijsd. De Afdeling advisering van de Raad van State had de noodzaak van een 

manier om discretie uit te oefenen om ontberingen te verlichten, maar de voorstanders van de wet verdisconteerden dat 
risico, waarbij de voorkeur wordt gegeven aan efficiéntie in de strijd tegen fraude. 

42. Het was bekend dat de vooruitbetaling van de toeslag aan mensen met beperkte middelen, 

voordat de juiste controle op geschiktheid plaatsvond, betekende dat er gevallen van terugbetaling zouden optreden en sommige van 
die gevallen zouden ontberingen met zich meebrengen. 

20 Zie Noors officieel rapport, NOU 2020: 9, Blindsonen, pp. 26-29 (Engelse samenvatting). 


21 Europese Economische Ruimte, bestaande uit alle EU-lidstaten, Noorwegen, IJsland en Liechtenstein. 
2 Zie Noors officieel rapport, NOU 2020: 9, Blindsonen, p. 29 (Engelse samenvatting). 
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43. Misschien was er ook een probleem van structureel ontwerp bij het scheiden van de beleidsrol van de 

ministeries om de sociale voordelen van de uitkering te bevorderen, van de uitvoerende rol van de 

Belastingdienst die eerder ervaring met efficiéntie bij de inning bracht 

dan het uitbetalen van gelden. 

44. De rechtsstaat moet worden toegepast op alle niveaus van de openbare macht, te beginnen met het Parlement als 
wetgevende macht in de staat. Inderdaad, het Parlement als wetgevende macht heeft een primaire 

verantwoordelijkheid bij het beschermen van de rechtsstaat. De verantwoordelijkheid van het Parlement in dit opzicht is drie- 
vouw. Ten eerste is het Parlement verantwoordelijk voor het vaststellen van wetgeving en het verstrekken van voldoende financiéle middelen om: 
rechtbanken en andere door de Grondwet en de wet aangewezen organen om de rechtsstaat te beschermen, 

zodat ze hun functies efficiént kunnen vervullen. 2; Ten tweede moet het Parlement in zijn wetgeving 

capaciteit ook om ervoor te zorgen dat materiéle wetten de vereisten van de rechtsstaat respecteren in termen van: 
voorzienbaarheid 2s voor de betrokkenen, precisie en reikwijdte naar goeddunken van de uitvoerende macht, 2s en respect 
voor mensenrechten. Ten derde heeft het Parlement een controlerende functie ten aanzien van de uitvoerende macht en deze te houden 
verantwoordelijk. Parlementaire controle gaat hand in hand met rechterlijke controle. 

B. Wetgeving 

45. De zaak Kinderopvangtoeslag betreft het rechtszekerheidsbeginsel, dat een 

fundamentele rechtsstaatvereiste, en omvat zowel de voorzienbaarheid van wetten als legitieme 

verwachtingen. De regeling kinderopvangtoeslag is zo opgevat dat ouders geen 

uitkeringen en dus een wettelijk recht, maar werden eerder voorlopig toegekende voorschotten en betalingen 
voorwaardelijk waren. Hoewel een dergelijke juridische structuur acceptabel is, is deze kwetsbaar voor misverstanden 

in de context van sociale uitkeringen, die vaak als wettelijke rechten worden beschouwd. Verwarring over de 

het juridische karakter van de kinderopvangtoeslag lijkt te zijn verergerd door het feit dat er geen 

weinig of geen verificatie op het moment van aanvraag en verzoeken om terugbetaling kwamen pas jaren later. 

Verder bevatte de betreffende wet tot 7 juli 2020 geen algemene hardheidsclausule, maar alleen 

een beperkte. 

46. Het is de verantwoordelijkheid van de wetgever om ervoor te zorgen dat wetten voorzienbaar zijn en effecten hebben 
die voldoen aan de legitieme verwachtingen van de individuen. Het is ook de verantwoordelijkheid van de wetgever om 
evenwicht tussen de efficiéntie van het openbaar bestuur en het individuele belang bij juridische 

zekerheid. 

47. Terwijl de Afdeling advisering van de Raad van State waarschuwde voor het aannemen van de desbetreffende wet 
zonder hardheidsclausule, maakten anderen bezwaar tegen de opname van een hardheidsclausule en wezen erop dat: 

de opname van de hardheidsclausule zou een bron van conflicten kunnen zijn en zou om die reden kunnen leiden tot: 
aanleiding tot veelvuldig beroep bij de bestuursrechter. Uiteindelijk werd de wet aangenomen met een 

onpraktische hardheidsclausule die alleen betrekking heeft op de effecten van de vermogenstoets. 2s Pas in juni 2020 deed 
de wetgever stelt de nieuwe Wet aanpassing hardheid AWIR vast. Het breidde de bestaande clausule uit en 

heeft in de AWIR een zogenaamde hardheidsregeling ingevoerd. » 

48. De Commissie van Venetié is van mening dat als zodanig het gevaar van beroep tegen juridische 

bepalingen mogen geen reden zijn om die wetgeving af te wijzen. Algemene voorzieningen voor ontbering 

23 Commissie van Venetié, CDL-AD(2016)007, Checklist voor de rechtsstaat, II.E.1.ax, paragraaf 75. 


24Commissie van Venetié, CDL-AD(2016)007, Checklist voor de rechtsstaat, II.B.3. 

2s Commissie van Venetié, CDL-AD(2016)007, Checklist voor de rechtsstaat, II.C.ii. 

2 Gewijzigde wijziging van de leden OMTZIGT en WEEKERS ter vervanging van dat gedrukt onder 
nr. 13 (nr. 32) , beschikbaar op https://zoek.officielebekendmakingen.nl/kst-29764-32.html . 

27 Wet van | juli 2020 tot wijziging van de Algemene inkomensregelingen in verband met de 
verlenging hardheidsclausule en invoering hardheidsregeling, een vangnetbepaling, 

de basis voor zowel een compensatieregeling als een O/GS-compensatieregeling (AWIR Hardship 
Aanpassingswet), verkrijgbaar bij https://wetten.overheid.nl/BWBR0043785/2020-07-07 . 
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kan inderdaad leiden tot een groot aantal zaken en kan het aan de rechters overlaten om beleid te maken 

beslissingen. Hardheidsclausules moeten worden afgestemd op de specifieke kenmerken van de wet. Dit is waar 

Het parlement heeft misschien gefaald, want de eerste hardheidsclausule bleek onpraktisch. 

49. Om de voorzienbaarheid te waarborgen, moeten voorwaardelijke uitkeringsregelingen met weinig ex ante 

verificatie moet gepaard gaan met adequate informatie en begeleiding van het publiek door de 

bestuursorganen. Ook het element van timing is van vitaal belang. Als de verificatie en uitdaging vroeg is, 

dan wordt de ontbering verminderd. 

50. Van de Nederlandse autoriteiten hebben de rapporteurs kennisgenomen van verschillende initiatieven gericht op aanpassing 
wetgeving die in de toekomst beter aansluit bij de reéle levensomstandigheden van de burgers. Eén initiatief zal de framing aanpakken 
van de sociale wetgeving en de nadruk leggen op een eenvoudige en niet-technische formulering. De rapporteurs waren 
verteld dat terwijl alle conceptwetten worden gescreend door het ministerie van Justitie voordat ze worden voorgelegd aan de 
kabinet hebben deze vertoningen in de loop der jaren een meer technisch karakter gekregen. 

Versterking van de inbreng van het maatschappelijk middenveld bij het opstellen van wetsvoorstellen werd als mogelijke optie gepresenteerd 
oplossing voor het vergroten van het bewustzijn van rechtsstaatkwesties in de ontwerpfase. de rapporteurs 

ook kennis genomen van een nieuw systeem van proefwetgeving, waarbij wetgeving voorlopig wordt ingevoerd om 
ervaringen verzamelen voor definitieve adoptie. Een ander initiatief is de introductie van herzieningsclausules 

bij wetgeving. Bovendien zal in nieuwe ontwerpwetgeving de inbreng van burgers moeten worden opgenomen over de 
uitvoering van wetgeving. Deze initiatieven zijn welkom en lijken praktisch en passend. 

51. De Nederlandse autoriteiten kunnen ook andere maatregelen overwegen om de rechtszekerheid in 

verband met wetgeving. Wetgeving zou in het inleidende hoofdstuk of in relevante hoofdstukken kunnen 

basisprincipes van goed bestuur. Het doel van dergelijke bepalingen zou zijn om te informeren 

beoefenaars dat de wet moet worden geinterpreteerd in het licht van bepaalde basisprincipes en als leidraad 

bestuursorganen bij de uitvoering en handhaving van de wet. 2s Om dit op een coherente manier te doen 

manier, moet de uitvoerende macht zijn Instructies over wetgeving herzien en deze zo nodig wijzigen 

ervoor te zorgen dat haar interne beoordeling van de kwaliteit van de wetgeving een effectieve monitoring omvat van: 
naleving van basisbeginselen van behoorlijk bestuur en de rechtsstaat, zoals legal 

zekerheid, gewettigd vertrouwen, non-discriminatie, individuele beoordeling en evenredigheid. 

52. Het Parlement heeft een bijzondere verantwoordelijkheid om rechtbanken en andere instellingen in staat te stellen 

hun rol als waarborg voor de rechtsstaat. Volgens de gesprekspartners van de Commissie van Venetié 

ontmoet, behalve voor internationale mensenrechteninstrumenten, lijkt er geen algemene 

instrument van bestuursrecht voor Nederlandse rechters om formeel rechtmatig bestuursrecht terzijde te schuiven 

besluiten met kennelijk onredelijke of onevenredige gevolgen. In de kinderopvangtoeslag 

Zaak heeft de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State afgezien van toetsing van de 

evenredigheid van de wetgeving door de specifieke constructie van de evenredigheidsclausule in 

Artikel 3-4 van de Algemene wet bestuursrecht. Deze clausule is zo opgesteld dat de toepassing ervan is 

afhankelijk van de materiéle wet die de administratie discretie geeft bij de toepassing van: 

de wet. Voor kinderopvangtoeslag is de wet bewust zo opgesteld dat deze niet voorzag in: 

discretie, en dus faalde artikel 3-4 als waarborg totdat het opnieuw werd geinterpreteerd door de Raad van 

Afdeling bestuursrechtspraak van de staat in 2019. » 

53. Hoe het Parlement als wetgever deze wetgeving benaderde, toont twee problemen van een regel van 

rechtsperspectief: ten eerste heeft het Parlement opzettelijk harde wetgeving aangenomen zonder hardheidsclausules. 

Ten tweede heeft het Parlement de capaciteit van de rechtbanken om de nadelige gevolgen te beperken ernstig ingeperkt 

van de wet door hen in individuele gevallen niet toe te staan evenredigheid in overweging te nemen. De combinatie 

van deze twee elementen droeg niet bij aan een gunstig klimaat voor de rechtsstaat in relatie 

naar de Kinderopvangtoeslag. 

2s In Noorwegen, na langdurige onjuiste interpretatie van EU/EER-wetgeving met betrekking tot sociale uitkeringen 

in het buitenland heeft een deskundige commissie aanbevolen om juridische markeringen op te nemen in de nationale wetgeving 


verwijzend naar relevante EU-wetgeving, zie Noors officieel rapport, NOU 2021: 8, p. 287-290. 
29 Zie arresten van 23 oktober 2019, ECLINL:RVS:2019:3535 en ECLI:NL:RVS:219:3536. 
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54. De Commissie van Venetié is niet in een positie om een algemene evenredigheidstoetsing aan te bevelen 

of de reikwijdte van een dergelijke beoordeling, waarbij rekening moet worden gehouden met de specifieke kenmerken van de Nederlandse juridische 
systeem. In ieder geval is het belangrijk op te merken dat evenredigheidstoetsing door de rechterlijke macht niet mag 
worden verward met een noodzakelijkheidstoetsing en kan afhankelijk zijn van specifieke voorwaarden, zodat gerechtelijke 
herziening doet niet te veel afbreuk aan bestuurlijke discretie en beleidsoverwegingen. De 

Nederlandse wetgever moet balans vinden tussen proportionaliteitstoets en bestuurlijk 

discretie. 

55. Wat institutionele kwesties betreft, kan de Tweede Kamer nu al vragen aan de Afdeling advisering van de 

Raad van State voor advies. Bovendien kan het verbeteren van de "in-house" wetgevende controle een: 

overwogen, bijvoorbeeld door ervoor te zorgen dat een vaste commissie specifieke verantwoordelijkheid heeft voor: 
effectieve controle van wetten en hun toepassing op naleving van de algemene beginselen van goed 

bestuur en de rechtsstaat. 30 

C. Parlementaire controle van de uitvoerende macht 

56. De Commissie van Venetié herinnert eraan dat "van de basisfuncties die bijna alle parlementen vervullen" 

naast het aannemen van wetten en begrotingen, is een van de belangrijkste die van toezicht en 

controle van de uitvoerende macht - soms ook wel parlementair toezicht, onderzoek of 

controle. 31 

57. De oppositie moet deelnemen aan het toezicht, de controle en de controle van de actie en 

beleid van de overheid; en het zou een belangrijke rol moeten spelen in dit toezicht. als de 

De Parlementaire Vergadering heeft erop gewezen: "Door het werk van de uitspraak te overzien en te bekritiseren) 
overheid, voortdurend het overheidsoptreden evalueren en de overheid ter verantwoording roepen 

de oppositie werkt aan transparantie van de openbare besluitvorming en efficiéntie in het beheer 

van openbare aangelegenheden, waardoor de verdediging van het algemeen belang wordt gewaarborgd en misbruik wordt voorkomen en 
disfunctie.” 32 

58. Het Nederlandse constitutionele en juridische kader lijkt belangrijke instrumenten te bieden voor 

parlementaire controle, zoals een informatieplicht van de regering aan het parlement, 

zelfs op verzoek van een individueel parlementslid (artikel 68 van de Grondwet), of de 

recht van 30 parlementsleden om interpellaties aan te vragen (zie hieronder). 

59. Zoals uit het PIC-rapport van 2020 blijkt, was de parlementaire controle van de regering niet efficiént in 

de kinderopvangtoeslag. Maatregelen die voor 2019 in het Parlement zijn genomen, lijken beperkt te zijn tot: 

enkele individuele parlementsleden, ondanks het feit dat het Parlement al in september 2014 op de hoogte was 
niveau van terugbetalingen door ouders en het rapport van de Ombudsman in augustus 2017. 33 

30 Bijvoorbeeld vergelijkbaar met het tweekamerstelsel Joint Committee of Human Rights in het VK. parlementair 

organen om parlementsleden bij te staan bij het toetsen van de verenigbaarheid van wetsontwerpen met de Grondwet en internationale 


wet, met inbegrip van fundamentele eisen op het gebied van de rechtsstaat, zoals de Law Council in Zweden en de Constitutionele 
Rechtscommissie in Finland. 


31“Van de basisfuncties die bijna alle parlementen vervullen naast het aannemen van wetten en begrotingen, is een van 
de belangrijkste is dat van toezicht en controle van de overheid en de administratie (de 

uitvoerend) — soms ook wel parlementair toezicht, onderzoek of controle genoemd”, Venetié 

Commissie, CDL-AD(2010)025, Verslag over de rol van de oppositie in een democratisch parlement, 
aangenomen door de Commissie van Venetié, para. 116; zie ook CDL-AD(2019)015, Parameters op de 
Relatie tussen de parlementaire meerderheid en de oppositie in een democratie: een checklist, para. 

25. 

32 PACE-resolutie (2008)1601, Richtlijnen voor de rechten en verantwoordelijkheden van de oppositie in een 
democratisch parlement punt 3; zie ook Commissie van Venetié, CDL-AD(2019)015, Parameters on the 
Relatie tussen de parlementaire meerderheid en de oppositie in een democratie: een checklist, , para. 

122 volgende 

33 Kamerstuk 35 510, nr. 3, Kinderopvangtoeslag Parlementaire Enquéte, p. 17. 
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60. Verschillende gesprekspartners wijten de ineffectieve parlementaire controle aan de hoge mate van 

versnippering in het Nederlandse parlement leidt tot een sterk consensusmodel van de politiek (de zogenaamde 

poldermodel genoemd). 31 Hoewel een politieke cultuur op basis van consensus over het algemeen positief is, hebben gesprekspartners 
overtuigend betoogd dat de specifieke Nederlandse versie heeft geleid tot een politieke cultuur waarin kritiek 

van de regering van parlementsleden van de regeringspartijen wordt sterk afgekeurd, en dat kan 

een huiveringwekkend effect hebben op parlementsleden van de regeringscoalitie bij deelname aan parlementaire 

streng toezicht. Het bekritiseren van de uitvoerende macht lijkt sterk te zijn ontmoedigd voor leden van 

Parlement van de regeringsmeerderheid. Door het Nederlandse proportionele kiesstelsel is er 

zijn veel partijen in het parlement (momenteel 19). Als gevolg daarvan heeft de regeringsmeerderheid in de 

Nederland is vaak erg krap, de stem van elk parlementslid telt. Verschillende gesprekspartners wezen op 

dat de moeilijkheid om in Nederland een regering te vormen leidt tot een zeer strikte controle op 

de partijen over hun parlementsleden en verschil van mening wordt sterk afgeraden. Dit op zijn beurt, 

lijkt te leiden tot sterke druk op parlementsleden, die kritiek uiten op punten in de administratie, zoals: 

dergelijke kritiek kan worden gezien als een aanval op de regeringsmeerderheid. 

61. De Commissie van Venetié merkt op dat in het licht van een sterke cultuur van op coalities gebaseerde 

consensualisme in Nederland, parlementaire controle en verantwoordingsmechanismen kunnen 

hebben een beperkt effect, aangezien hiervoor meestal meerderheidsbesluiten vereist zijn. Als deze mechanismen 

effectief is in een parlementair systeem met meerderheidsregeringen, moet de politieke cultuur accepteren 

een zekere institutionele scheiding tussen de regering en het parlement en het individu 

leden. Hoewel er een minder duidelijke politieke scheiding is tussen de regering en het parlement 

in parlementaire systemen hebben ze niettemin verschillende functies. Het moet worden geaccepteerd dat 

Kamerleden van regeringspartijen vertegenwoordigen ook het parlement als instelling en dat medezeggenschap in 

parlementaire controle op de regering is geen daad van ontrouw. 

1. Institutionele maatregelen 
62. Indien in de huidige Nederlandse context parlementaire controle van de regering blijkt te hebben 

tekortkomingen, kunnen bepaalde institutionele maatregelen worden genomen om de oppositie te machtigen 

de regeringsmeerderheid in het parlement. 

63. Sommige parlementaire systemen geven de oppositie bepaalde minderheidsbevoegdheden ten aanzien van 

aan de controlefunctie van het parlement. In het Nederlandse parlement is de zogenaamde 30-ledenregel de 

basisregel, of beter gezegd een reeks regels, met als doel debat en controle te verzekeren voor de 

oppositie. Het reglement van orde voor de Tweede Kamer staat 30 parlementsleden toe, die 

1/5 van het totaal aantal vertegenwoordigers bedragen, om bepaalde procedurele stappen te ondernemen. Sectie 

54a staat 30 parlementsleden toe om een debat in de Tweede Kamer te eisen. Secties 124-127 staan 30 parlementsleden toe: 
het Parlement verzoeken verdragen goed te keuren. Sectie 130c staat 30 parlementsleden toe om een onderwerp op te roepen 
in de wet vastgelegd. Sectie 133 verleent 30 parlementsleden de bevoegdheid om een interpellatie te houden. 

64. De minderheidsbevoegdheden lijken zich niet uit te strekken tot commissichoorzittingen of parlementaire 

onderzoeken. Volgens artikel 27 van het Reglement hebben commissies de bevoegdheden 

om hoorzittingen te houden, maar voor dergelijke maatregelen is een meerderheidsbesluit vereist. Hoewel er geen Europese is 
consensus over de vraag of parlementaire minderheden bijzondere bevoegdheden moeten krijgen en in welke mate, 

de Parlementaire Vergadering van de Raad van Europa heeft aanbevolen dat een gekwalificeerde minderheid 

moet de bevoegdheid hebben om een onderzoekscommissie of een parlementaire informatiemissie op te richten, 

en commissiehoorzittingen te houden. 3s Ook de Commissie van Venetié is in principe voorstander van toekenning 


dergelijke bijzondere bevoegdheden aan parlementaire minderheden. 3s Hoewel zulke minderheidsmachten dat niet zijn, 
34Zie Ruby B. Andeweg & Galen A. Irwin, bestuur en politiek in Nederland, 4 editie, 

Palgrave Macmillian: Londen 2014. 

3s PACE-resolutie 1601 (2008), procedurele richtlijnen over de rechten en verantwoordelijkheden van de 

oppositie in een democratisch parlement, 2.2.8 en 2.5.4. 

36Commissie van Venetié, CDL-AD(2019)015, parameters voor de relatie tussen de parlementaire 

Meerderheid en de oppositie in een democratie: een checklist, deel II, G.2, paragraaf 131 seq; Venetié Commissie, 

CDL-AD(2010)025, Verslag over de rol van de oppositie in een democratisch parlement, para. 121-124. 
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wijdverbreid in Europa, staan verschillende landen parlementaire minderheden toe om onderzoeken in te stellen 

en hoorzittingen. 37 Dergelijke minderheidsrechten moeten zorgvuldig worden afgebakend, zodat ze niet worden misbruikt. 
Gezien de specifieke Nederlandse context van coalitiepolitiek en het negatieve effect ervan op de parlementaire 
controlefunctie, uitbreiding van de 30-ledenregel tot hoorzittingen en parlementaire onderzoeken 

moet overwogen worden. 

65. Naast formele bevoegdheden is effectieve parlementaire controle ook afhankelijk van tijd en 

middelen voor parlementsleden om naast hun politieke functie ook hun controlefunctie uit te oefenen. Dit 

geldt ook voor de toetsing van door de regering opgestelde wetsontwerpen. Verhoging van het personeel en 
middelen voor het Parlement en zijn individuele leden positieve effecten kunnen hebben, op voorwaarde dat: 

deze middelen zijn bestemd voor en bestemd voor controle van de overheid en wetten. 3s 

66. Een andere mogelijke maatregel kan zijn om de toetsingsfunctie in de interne werking te verhogen 

methoden in het Parlement door voor deze rol een aparte vaste commissie in te stellen. Het lijkt erop dat 

het Nederlandse parlement oefent, net als veel andere Europese parlementen, parlementaire controle uit 
afzonderlijk voor elke commissie die verantwoordelijk is voor een of meer ministeries, evenals speciale ad-hoc 
commissies voor parlementaire onderzoeken. Hoewel dit model ervoor zorgt dat parlementsleden hun 

politieke velden nauw scheiden, bestaat het risico dat de algehele controle van de regering 

verloren in de sectorisering van de controlefunctie. Bovendien kan er ook een risico zijn dat Kamerleden in 

het commissiewerk besteedt minder aandacht aan controle dan aan wetgeving, begroting en andere politieke 
vraagstukken voor de commissie. Gesprekspartners gaven aan dat Kamerleden in de praktijk weinig steun krijgen 
van hun commissies bij het uitoefenen van de controlefunctie. Dit suggereert dat de commissies 

moet worden versterkt in termen van personeel en middelen voor parlementsleden en/of door de organisatie van de 
commissie werk. 

2. Ombudsman 

67. De instelling van de Ombudsman is een belangrijke instelling die is ontworpen om het Parlement bij te staan bij: 
de overheid onder de loep nemen en onwettigheden, misbruik en schendingen van het principe van aan het licht brengen 
goede administratie in het administratieve systeem. De Ombudsman heeft een speciaal rapport uitgebracht aan: 
Tweede Kamer over de Kinderbijslagzaak in 2017. Dit rapport bleek echter niet: 

snelle actie, noch door het parlement, noch door de regering. De Ombudsman instelling 

is een onmisbaar instrument voor het Parlement in zijn controlefunctie, maar aangezien de Ombudsman 

instelling heeft geen bevoegdheden om haar bevindingen af te dwingen, verandering vereist politieke wil. In dit opzicht, 
de nadruk moet worden gelegd op de laatste zin in paragraaf 20 van de Venice Principles for the 

Ombudsman instelling: 


“20. De Ombudsman brengt aan het Parlement ten minste verslag uit over de werkzaamheden van de instelling: 
eens per jaar. In dit rapport kan de Ombudsman het Parlement informeren over niet-naleving 

door het openbaar bestuur. De Ombudsman brengt ook verslag uit over specifieke kwesties, aangezien de 

37In het Franse parlement stellen het Reglement van Orde van beide kamers alle fracties in staat, zelfs 

kleine, om de oprichting van commissies voor informatie of controle te eisen; Artikel 44 van de 

De Duitse basiswet staat 1/4 van de leden van de Bondsdag toe om een onderzoekscommissie in te stellen. 

Artikel 115 van de Finse grondwet staat tien parlementsleden toe een onderzoek in te stellen naar constitutionele 
verantwoordelijkheid voor een minister. Artikel 27 van het reglement van orde voor de Noorse 

het parlement staat 1/3 van de commissieleden toe om hoorzittingen te houden en te beslissen wie wordt uitgenodigd. 

Tegen deze beslissing kan door nog een derde van de commissie beroep worden aangetekend bij het voorzitterschap van het parlement. In 
dan beslist het voorzitterschap (benoemd op evenredige vertegenwoordiging). voor de staande 

commissie constitutionele zaken en toetsing, het recht voor 1/3 van de leden om hoorzittingen bijeen te roepen is 

onvoorwaardelijk. Een minderheid van 1/3 van deze commissie kan ook een zaak openen en navraag doen bij 

het doel om de grondwettelijke verantwoordelijkheid van de ministers te beoordelen. 

3s Commissie van Venetié, CDL-AD(2018)028, Malta - Advies over constitutionele regelingen en 

scheiding der machten en de onafhankelijkheid van de rechterlijke macht en rechtshandhaving, par. 89. 
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Ombudsman vindt het passend. De verslagen van de Ombudsman worden openbaar gemaakt. Zij 

wordt door de autoriteiten naar behoren in aanmerking genomen. ” 39 

3. Toegang tot informatie 

68. Toegang tot informatie is een voorwaarde voor het parlementaire toezicht op de regering. In 

in overeenstemming met de Europese parlementaire traditie bepaalt artikel 68 van de Nederlandse Grondwet: 
Kamerleden van beide kamers van het Parlement met het recht om mondeling of schriftelijk "alle informatie" te ontvangen 
aangevraagd door een of meer van haar leden. De overheid heeft een overeenkomstige verplichting om: 

de gevraagde informatie verstrekken zolang het verstrekken van “dergelijke informatie niet in strijd is met” 

de belangen van de staat”. In Nederland hebben ministers en staatssecretarissen drie weken 

vragen te beantwoorden, of indien meer tijd gerechtvaardigd is, zes weken. 40 

69. Volgens het parlementaire rapport was het Parlement echter “over verschillende 

gelegenheden en geconfronteerd met weigeringen van het kabinet om informatie te verstrekken, bijvoorbeeld met het oog op: 
persoonlijke meningen beschermen". s1 Bovendien wezen gesprekspartners op een cultuur in de regering van 

geen papieren spoor achter te laten voor regeringsbesluiten en zo parlementaire controle moeilijk te maken. 

De bevindingen van het PIC-rapport van 2020 over het niet naleven van grondwettelijke plichten brengen 

zorgen en moet serieus worden genomen. De Commissie kreeg te horen dat artikel 68 van de 

Grondwet is niet afdwingbaar in de rechtbank. 

70. Handhaving van de rechtsstaat gaat niet alleen om instellingen en formele juridische waarborgen, maar ook om 

over het handhaven van een gunstig klimaat voor de rechtsstaat door middel van de politieke cultuur. «2 Dit 

betekent een politieke cultuur met een hoge mate van bewustzijn van de rechtsstaatgevolgen van 

politieke beslissingen en zelfbeheersing wanneer politiek gewenste maatregelen in strijd zijn met 

de rechtsstaat. Toegang tot informatie is essentieel voor de parlementaire controle van de regering. In 

principe mag geen enkel officieel document aan het Parlement worden geweigerd. Als de informatie gevoelig is, 

Het Parlement heeft regels inzake geheimhouding en vertrouwelijkheid in zowel commissievergaderingen als in de 
plenair. 4; Als de informatie vertrouwelijke elementen bevat, kunnen dergelijke delen eerder worden verduisterd 

de documenten worden ter beschikking gesteld aan het parlement. Om parlementaire controle effectief te laten zijn, is het 
essentieel dat het de controlerende instantie is, en niet de instantie die wordt gecontroleerd, die beslist wat 

informatie nodig is voor controledoeleinden. Het achterhouden van informatie aan het Parlement over de 

gronden dat het de persoonlijke mening van ministers of ambtenaren weerspiegelt, is een onjuist argument, aangezien 

de motieven voor beleid en acties of niet-acties kunnen belangrijke overwegingen zijn voor 

verantwoordelijkheid. 

71. Loyale en constructieve samenwerking tussen overheidsinstanties is een fundamentele en overkoepelende 

principe voor een constitutionele democratie. 4: In een eerder advies heeft de Commissie van Venetié 

definieerde het principe van loyale en constructieve samenwerking als een plicht “ze/fs als een instelling in een 
machtssituatie, wanneer het andere staatsinstellingen kan beinvloeden, [...] om dat te doen met het belang 

van de Staat als geheel in het achterhoofd, met als gevolg daarvan ook de belangen van de andere instellingen 


en die van de parlementaire minderheid. ” ss 

39 Commissie van Venetié, CDL-AD(2019)005, Principles on the Protection and Promotion of the 
Ombudsman Instituut («The Venice Principles»), para. 20. 

4o Artikel 12.2 van het Reglement van orde van de Tweede Kamer. 

41 Kamerstuk 35 510, nr. 3, Kinderopvangtoeslag Parlementaire Enquéte, p. 20. 

42 CDL-AD(2016)007, Checklist voor de rechtsstaat, IA para. 42. 

43 Zie artikelen 143-147 van het Reglement van orde van de Tweede Kamer. 

44Commissie van Venetié, CDL-AD(2019)015, Parameters over de relatie tussen de parlementaire 
meerderheid en de oppositie in een democratie: een checklist, paragrafen. 20-29. 

4s Commissie van Venetié, CDL-AD(2012)026, Advies over de verenigbaarheid met constitutionele beginselen 
en de rechtsstaat van acties ondernomen door de regering en het parlement van Roemenié met betrekking tot: 
andere staatsinstellingen en op de noodverordening van de regering tot wijziging van wet nr. 

47/1992 betreffende de organisatie en werking van het Grondwettelijk Hof en de regering 
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72. Het principe van loyale en constructieve samenwerking is vooral belangrijk in een parlementaire 

systeem waarbij handhaving afhankelijk is van meerderheidsbesluiten in het parlement. Als de constitutionele 
rechten van parlementsleden worden niet gerespecteerd door de regering op basis van hun normatieve kracht alleen, 
mechanismen om ze praktisch en doeltreffend te maken, moeten worden overwogen. 

73. Het recht op overheidsinformatie voor parlementsleden kan inderdaad worden beschouwd als een: 
democratisch grondrecht volgens de moderne parlementaire traditie 4s en is 

als zodanig erkend in verschillende documenten van de Raad van Europa. «7 In PACE-resolutie 1601 (2008), 
Procedurele richtlijnen over de rechten en verantwoordelijkheden van de oppositie in een democratische 
parlement wordt het recht op informatie erkend als een essentieel onderdeel van de parlementaire controle 
functie ten opzichte van de overheid en diens verantwoording. Zoals met alle parlementaire rechten, 

het recht op informatie moet praktisch en effectief zijn. 4s 

74. Volgens zowel het PIC-rapport van 2020 als de gesprekspartners is er een aanzienlijk probleem met betrekking tot: 
de toegang van het parlement tot informatie de zaak Kinderopvangtoeslag is van de regering geweest 

praktijk van het achterhouden van informatie aan het Parlement over intern overleg tussen ministeries 

of tussen ambtenaren en ministers op grond van het feit dat het de persoonlijke 

meningen. Een dergelijke restrictieve interpretatie van artikel 68 lijkt af te wijken van de lang gekoesterde 
interpretatie in de parlementaire praktijk en de constitutionele leer. 4» In het zicht van Venetié 

Commissie, is het ook veelzeggend dat het recht op informatie voor parlementsleden een grondwettelijk recht is 
voortvloeiend uit artikel 68. Het is dan ook niet evident dat beperkingen aan het recht op bestuur 

informatie in de Wet openbare toegang tot overheidsinformatie geldt evenzeer voor Kamerleden als voor de 
algemeen publiek. 

75. Het Parlement moet correcte, adequate en tijdige informatie krijgen en dit recht moet worden 

praktisch en effectief. Handhaving van grondrechten kan vele vormen aannemen en kan 

uitgeoefend door algemene en gespecialiseerde rechtbanken, parlementaire instellingen en speciale onafhankelijke 
lichamen. Het is aan de Nederlandse autoriteiten om op basis van de Nederlandse 

politieke en juridische context. De formele plicht van de overheid om correct en niet misleidend te verstrekken 
informatie kan worden versterkt door deze uit te breiden tot alle communicatie met het Parlement, zelfs 

indien niet specifiek gevraagd, so en door de invoering van een vereiste van het verstrekken van gevraagde 
informatie zonder enige vertraging. s1 

noodverordening tot wijziging en aanvulling van wet nr. 3/2000 betreffende de organisatie van een 


referendum van Roemenié, para. 87. 

46 Zie Hironori Yamamoto, Instrumenten voor parlementair toezicht: een vergelijkende studie van 88 nationale 
parlementen, Interparlementaire Unie 2007, p. 55. Van de 88 nationale parlementen die in het onderzoek waren betrokken, 
80 stonden individuele parlementsleden toe om een schriftelijk verzoek om informatie in te dienen bij de regering, en 58 
parlementen stellen ook deadlines voor de antwoorden, variérend van 3 dagen in Ierland tot 60 dagen in Australié, zie 
blz. 57-58. 

47Commissie van Venetié, CDL-AD(2010)025, Verslag over de rol van de oppositie in een democratische 

parlement, par. 55 en 118; CDL-AD(2019)015, Parameters voor de relatie tussen de 

parlementaire meerderheid en de oppositie in een democratie: een checklist, paragrafen. 40 en 124. Zie ook 
Commonwealth Parlementaire Vereniging, aanbevolen benchmarks voor democratische wetgevers, 

2018, benchmark 7.1.2: “De wetgever moet mechanismen hebben om informatie te verkrijgen van de 

Uitvoerende macht voldoende om zijn toezichtfunctie op een zinvolle en tijdige manier uit te oefenen. Daar 

dienen duidelijke en effectieve procedures te zijn die vereisen dat de uitvoerende macht tijdig reageert op mondelinge en 
schriftelijke vragen en verslagen en aanbevelingen van de parlementaire commissie.” 

4s Vergelijk bijv. de redenering in EHRM, Kardcsony e.a. v. Hongarije [GC], nr. 42461/13 en 

44357/13. 

49 Zie Paul Bovend'Eert, Henk Kummeling, Solke Munneke en Wim Voermans, Factsheet Reikwijdte 

van Artikel 68 Grondwet, opgesteld voor Tweede Kamer, 20 januari 2020, beschikbaar op: 
https://www.tweedekamer.nl/kamerstukken/detail?id=2020Z00722&did=2020D01523. 

so Vergelijk artikel 82 van de Noorse grondwet. 

si Vergelijk artikel 47 van de Finse grondwet. 
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76. Ook aan de kant van de overheid kunnen maatregelen worden genomen, bijvoorbeeld door regelgeving en 
richtlijnen om ervoor te zorgen dat besluiten en beleid gemotiveerd en transparant zijn ten opzichte van 

Parlement. De Commissie van Venetié heeft van de Nederlandse autoriteiten vernomen dat dergelijke maatregelen 

in overweging genomen worden: 

+ Elke afdeling is verplicht om een actieplan op archieven te implementeren. 

+ Voor elk document dat aan het parlement wordt voorgelegd, publiceert de regering alle 

onderliggende documenten die ministers en staatssecretarissen gebruiken voor besluiten. 

+ Persoonlijke meningen worden niet langer beschouwd als interne documenten, behalve de gevallen 

waar sprake is van een belang van de staat, meestal gerelateerd aan defensie en onderhandelingen. 

* Op de dag van de kabinetsvergadering wordt een lijst met documenten gepubliceerd, evenals de relevante 

advies van de Raad van State. 

+ Het kabinet is een dialoog aangegaan met de Tweede Kamer over de werkrelaties tussen 

de bevoegdheden van de staat. 

77. Deze initiatieven zijn welkom en als ze worden uitgevoerd, zouden ze de transparantie van 

de regering en dienovereenkomstig een effectievere parlementaire controle mogelijk te maken. Echter, 

deze initiatieven aan de kant van de regering kunnen alleen effectief zijn onder reéle omstandigheden als parlementsleden 
worden in een juridische, politieke en praktische positie geplaatst om de regering te controleren. 

D. Impactstudies 

78. Een belangrijk aspect bij het opstellen van ontwerpwetgeving is de beoordeling van de mogelijke impact van 

de wetgeving. s2 . Het lijkt erop dat dergelijke onderzoeken in Nederland en verschillende 

instellingen, waaronder de Afdeling advisering van de Raad van State, worden eerder geraadpleegd 

wetgeving wordt aangenomen. Daarnaast kan het nodig zijn om aangenomen wetgeving te herzien 

al na een kortere toepassing van de wet om mogelijke problemen op te sporen - tenminste 

in die gevallen zoals de onderhavige wanneer er vanaf het begin verdenking van ontbering bestaat of wanneer 

het advies van de landsadvocaat (of van de Afdeling advisering van de Raad van State niet) 

gevolgd). 

79. Formele bepalingen in een wet voor herziening na een bepaalde periode zouden van voordeel zijn wanneer nieuw 
wetgeving is gepland. De ambtenaren die met het beleid te maken hebben, worden zo alert gehouden om problemen op te sporen 
die de verwachte beoordeling zou kunnen informeren. 

80. In dit verband is het ook nuttig om te herinneren aan de aanbeveling Rec(2004)5 van het Comité 

van ministers van de Raad van Europa over de verificatie van de verenigbaarheid van wetsontwerpen, bestaande 
wetten en administratieve praktijk met de normen die zijn vastgelegd in het Europees Verdrag inzake 

Mensenrechten en bijlage bij de aanbeveling. s: Een dergelijke verificatie zou kunnen hebben onthuld 

problemen in de wetgeving in de Kinderopvangtoeslag. 

V. Het bestuurlijk niveau 

81. Op bestuurlijk niveau lijken er verschillende problemen te zijn, waarvan sommige 

aangepakt door middel van lopende initiatieven binnen de ministeries. 


A. Rigoureuze interpretatie van wettelijke bepalingen 

s2Commissie van Venetié, CDL-AD(2016)007, Checklist rechtsstaat, II.5.v.; EHRM Hatton v. the United 

Kingdom, 36022/97, 8 juli 2003, § 128: “Een overheidsbesluitvormingsproces betreffende complexe 

kwesties van milieu- en economisch beleid, zoals in het onderhavige geval, moeten noodzakelijkerwijs betrekking hebben op: 
passende onderzoeken en studies om een eerlijk evenwicht te kunnen vinden tussen de verschillende 

tegenstrijdige belangen op het spel staan.” Zie ook Evans v. het Verenigd Koninkrijk, 6339/05, 10 april 2007, § 64. 

Over het uitblijven van een echt parlementair debat sinds de aanneming van een statuut, dat plaatsvond in 

1870, zie Hirst (nr. 2) v. het Verenigd Koninkrijk, 74025/01, 6 oktober 2005, § 79. 

s3 https://search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?Reference=Rec(2004)5 . 
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82. Hoewel de tekst van artikel 26 AWIR wel verwijst naar een volledige betaling van het te betalen bedrag 
hersteld, de rigoureuze interpretatie van artikel 26 AWIR met uitsluiting van elk beroep op balancering 

en evenredigheid was niet noodzakelijk en een andere interpretatie had kunnen worden aangenomen door 

de administratie, zoals uiteindelijk bevestigd door de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad 

van de Staat in oktober 2019. 

83. Al in 2009 vroeg de Belastingdienst de Landsadvocaat om advies 

met betrekking tot de interpretatie van de wet in de situatie waarin illegale en frauduleuze afspraken 

van de gastoudercentra bestond. Het advies van de landsadvocaat hield onder meer in: "/t/hat the 
kinderopvangtoeslag voor ouders die geen eigen bijdrage hebben betaald lager worden vastgesteld, 

te worden gevolgd door een individuele aanslag in elk geval ";" dat de motivering van de Belastingdienst en 
Douane/Uitkeringen, waarbij de kinderopvangtoeslag voorlopig op nihil is gesteld, was 

betwistbaar, maar dat ouders de kans moeten krijgen om aan te tonen dat ze geconfronteerd werden met 

kosten voor kinderopvang. Volgens de landsadvocaat gaat het om een specifieke beoordeling 

die rekening zou houden met alle feiten en omstandigheden. Voor zover een persoonlijke 

premie is betaald na een eerste verlaging van de kinderopvangtoeslag, stelt de landsadvocaat 

meende dat er recht op kinderopvangtoeslag bestond ." sa 

84. De Belastingdienst heeft het advies van de landsadvocaat echter niet gevolgd 

maar ontwikkelde een strikte interpretatie van de wet, op grond waarvan een niet-betaling, geheel of gedeeltelijk, 
de eigen bijdrage leidde tot verzoeken om volledige terugbetaling van de kinderopvangtoeslag. 

85. De Commissie van Venetié is van mening dat vanaf het begin de uitvoerende macht moet 

rekening houdend met mogelijke effecten en ontberingen bij het toepassen van nieuwe wettelijke bepalingen, rekening houdend met 
rekening houden met mogelijke scenario's. Dit moet worden herzien wanneer informatie over de toepassing van de 
wet - zie hierboven, effectbeoordelingen - laat zien dat de gekozen toepassing tot problemen leidt. 

Een dergelijke toetsing moet met name worden gestart door informatie van de rechterlijke macht, door middel van een hoge 
aantal zaken, of rapporten van de rechterlijke macht (zie de paragraaf hieronder over het versterken van de 
informatiestroom van de rechterlijke macht naar de andere takken van de overheid). Invoer van de 

Ombudsman is in dit opzicht essentieel, aangezien het vaak de Ombudsman zal zijn die de eerste is 
systeemproblemen bij de toepassing van wetgeving op te merken. ss 


B. Informatiestroom tussen ambtenarij en ministers 

86. De informatiestroom tussen bestuursorganen en ministeries en tussen 

ministeries zelf lijken op verschillende manieren tekort te hebben geschoten. Dit is een 

terugkerende kwestie in het PIC-rapport van 2020. Regeringsministers lijken niet op de hoogte te zijn geweest van: 
de omvang van de problemen, met name met betrekking tot de "alles of niets-benadering" 

87. Het lijkt erop dat de ministers en staatssecretarissen niet altijd relevante 

informatie op tijd en soms begrepen ze de subtiele signalen en informatie niet als 

aangeboden door de administratie. Althans in het begin lijkt de administratie te hebben 

presenteerde de situatie op ministerieel niveau in een positiever licht dan de eigenlijke 

geval. Als de verantwoordelijke ministers in het ongewisse blijven, zal dit waarschijnlijk een negatief effect hebben op 
Controle door het Parlement van de regering en haar toegang tot informatie. 

C. Informatiestroom binnen administratieve entiteiten 

88. Een ander punt is de informatiestroom binnen administratieve entiteiten. Het lijkt erop dat 

managers in het veld waarschuwden voor de effecten van het beleid van de Belastingdienst, maar 

deze waarschuwingen bereikten het hogere management niet of werden genegeerd. In dit opzicht is de 

s4 Kamerstuk II 2020/21, 31 066, nr. 753, waarnaar wordt verwezen in het PIC-rapport 2020, p. 36. 


ssCommissie van Venetié, CDL-AD(2019)005, Principles on the Protection and Promotion of the 
Ombudsmaninstelling ("The Venice Principles"), para. 17. 
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Nederlandse autoriteiten hebben de rapporteurs laten weten dat in sommige ministeries inspecties zijn gevestigd 
en worden opgezet in anderen. De rapporteurs werden ook geinformeerd over initiatieven om de 

cultuur binnen het openbaar bestuur zodat interne kritiek beter opgevangen kan worden en 

beschouwd. 

89. Dit zijn zeer welkome initiatieven, en de Commissie van Venetié moedigt de 

opzetten van systemen voor vroegtijdige waarschuwing binnen alle bestuursorganen en maatregelen om 
informatiestroom tussen bestuursorganen mogelijk te maken. Aangezien de interpretatie van de 

wet door de Belastingdienst ter discussie kunnen worden gesteld, zoals early warning systems 

moet ook een interne toetsing van de wettigheid van beleid mogelijk maken. 

D. Klachtenprocedures 

90. Een vierde punt betreft het interne klachtensysteem bij de Belastingdienst 

Administratie. Het duurde erg lang voordat de klachten werden beslist en het lijkt erop dat burgers vonden 
de klachtenprocedure uitdagend. 

91. Er bestaat een administratief beroep (bezwaar)procedure en procederen is mogelijk. echter, de 
gezinsbijslagstelsel is gericht op een zeer groot aantal gezinnen die, zo niet precair, 

economisch en cultureel het minst ver verwijderd zijn van administratieve regels en procedures. Ondanks dat 
er zou een uitgekiend systeem bestaan bij de Belastingdienst om verzoeken af te handelen 

voor informatie of klachten is het blijkbaar volledig gecentraliseerd, en het lijkt niet dat sociale 
veiligheidsinstanties of lokale gemeenschappen zijn opvang of hulp aan deze gezinnen in de 

geval van moeilijkheden. 
92. In systemen van massaadministratie waarbij particulieren met beperkte toegang tot rechtsbijstand betrokken zijn, 

klachtenprocedures moeten eenvoudig en informeel worden gemaakt. De bestuursorganen moeten 

verplicht zijn de betrokkene te informeren over de wijze waarop een klacht kan worden ingediend op grond van een neutraliteitsplicht. Wetten en 
richtlijnen kunnen eenvoudige procedures vaststellen om mensen in staat te stellen zelf naar de rechter te stappen. 

E. Gegevensbescherming / discriminatie door kunstmatige intelligentie 

93. Een belangrijk aspect van de Kinderbijslagzaak was de manier waarop mogelijke fraude 

werd geidentificeerd. Het in 2011 ingevoerde ICT-systeem bij de Belastingdienst maakte 

het mogelijk is om op grotere schaal controles uit te voeren. De toepassingen die als verdacht werden beschouwd 

werden door het ICT-systeem geselecteerd op basis van een risicoclassificatiemodel. dat risico- 

classificatiemodel is een zelflerend model dat "leert" van voorbeelden van goed en fout 

toepassingen. Het lijkt erop dat het proces gepaard ging met het gebruik van een groot aantal indicatoren, die: 

burgerschap inbegrepen. 

94. In 2020 presenteerde de Autoriteit Persoonsgegevens een rapport dat de risicoclassificatie 

model ongepaste en discriminerende processen met zich meebracht, aangezien de nationaliteit van aanvragers 

werd zonder meer als criterium gehanteerd bij de selectie van te onderzoeken personen 

indicatie dat zij fraude hebben gepleegd. De commissaris voor gegevensbescherming wees erop dat: 

Bij het maken van deze selectie is gebruik gemaakt van kunstmatige intelligentie. Het gebruik van dit criterium was een overtreding van 

de toepasselijke wetgeving, waaronder de EU Algemene Verordening Gegevensbescherming (AVG). s« 

94a. Artikel 1 van Protocol nr. 12 van het EVRM bevat een algemeen verbod op discriminatie in: 

het "genieten van enig recht dat door de wet is bepaald" of door "een openbare autoriteit". In tegenstelling tot artikel 14 EVRM, 

56 





Belastingdienst/Toeslagen, De verwerking van de nationaliteit van aanvragers van 

kinderopvangtoeslag (Belastingdienst / Toeslagen: De verwerking van de nationaliteit van aanvragers van 
kinderopvang 

toelage), 

Onderzoeksrapport 

72018-22445, 

beschikbaar 
ophttps://autoriteitpersoonsgegevens.nl/sites/default/files/atoms/files/onderzoek_belastingdienst_kinde 
opvangtoeslag.pdf (de Commissie van Venetié had toegang tot een onofficiéle vertaling). 
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dit is een "vrijstaand recht" om niet gediscrimineerd te worden. s7 Het discriminatieverbod 

omvat ook de uitoefening van discretionaire bevoegdheid en indirecte discriminatie zonder 

discriminerende bedoeling. ss Het protocol is geratificeerd en voor Nederland van kracht. 

95. Wat het EU-recht betreft, artikel 22 van de AVG over de voorwaarden voor het gebruik van algoritmen voor: 

et nemen van besluiten met rechtsgevolgen is in dit geval relevant. Als hoofdregel geldt dat een (natuurlijke of juridische) 

persoon heeft het recht om niet het onderwerp te zijn van een uitsluitend op geautomatiseerde 

verwerking die hem of haar aanzienlijk raakt. Er zijn echter drie uitzonderingen. Twee van hen 

zijn gebaseerd op de uitdrukkelijke toestemming van de persoon of op het sluiten van een contract dat vereist: 

et gebruik van een algoritme. De derde uitzondering komt overeen met gevallen waar van toepassing EU of die van 

de lidstaat staat het exclusieve gebruik van een algoritme toe om de beslissing in kwestie te baseren. 

In een dergelijk geval moeten passende maatregelen worden getroffen om de rechten en 

vrijheden en de legitieme belangen van de betrokkene. Verder geen beslissing 

aangenomen met het exclusieve gebruik van een algoritme, kan gebaseerd zijn op "gevoelige" persoonlijke gegevens (gegevens 

et onthullen van raciale of etnische afkomst, politieke opvattingen, religieuze of filosofische overtuigingen of vakbond 

idmaatschap, evenals genetische, biometrische, gezondheidsgegevens of gegevens met betrekking tot het leven of seksuele geaardheid 
van iemand). 
96. In Nederland lijkt het gebruik van nationaliteit als mogelijke criteria voor het identificeren van fraude 

om onder deze verboden te vallen. Discriminerende praktijken werden gesystematiseerd door middel van algoritmen. 

97. In de toekomst zullen waarschijnlijk meer geavanceerde kunstmatige-intelligentie-algoritmen worden gebruikt en het 

zal veel moeilijker zijn om te bepalen welke criteria door deze algoritmen werden gebruikt vanwege de aard zelf 

van "unsupervised learning" van moderne Al-systemen. Het detecteren van vooringenomenheid in een dergelijk systeem kan naast 
onmogelijk omdat zelflerende Al-systemen worden gevoed met grote hoeveelheden trainingsgegevens. deze gegevens 

komt uit de echte wereld; het verzamelt individuele beslissingen die door mensen zijn genomen. Echter, voor een deel 

deze eerdere beslissingen die door mensen zijn genomen, zijn mogelijk al op discriminerende basis genomen. 

Aan de andere kant zou een dergelijke vertekening normaal gesproken niet kunnen worden ontdekt zonder een dergelijke aggregatie. 











Daarom biedt AI ook een gelegenheid om eerdere praktijken te herzien, en dit moet worden gebruikt om 

identificeer vooringenomenheid in de administratie. 

98. Bias en discriminatie in AI komen voort uit trainingsgegevens, wat een aanwijzing kan zijn voor echte 

discriminatie uit het verleden. Deze discriminatie kan worden bestendigd in het Al-systeem. Wanneer vooringenomenheid is 
gedetecteerd, moet het systeem opnieuw worden getraind. Als voorzichtige maatregel stelt de Commissie voor dat: 

bij de introductie van Al-systemen blijven de geanonimiseerde trainingsgegevens bewaard om te kunnen detecteren 
dergelijke vooroordelen in een later stadium. Mogelijk kunnen volledig geanonimiseerde trainingsgegevens zelfs openbaar worden gemaakt om 
onderzoek naar vertekening in die gegevens mogelijk maken. 

99. Aangezien deze sector zich snel ontwikkelt en nieuwe Al-technieken de oudere snel achter elkaar vervangen, 

de commissaris voor gegevensbescherming en andere relevante instanties moeten deze ontwikkelingen volgen 

bij het ontwerp van toekomstige KI-systemen moet rekening worden gehouden met hun standpunten. 

VI. Het gerechtelijk niveau 

A. Rol van de rechterlijke macht in het kader van de rechtsstaat 

100. De rechterlijke macht is essentieel om het werk van het Parlement en de uitvoerende macht te controleren. Terwijl 

de rechterlijke macht en in het bijzonder de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State zijn 

bekritiseerd in het Nederlandse debat vanwege zijn laksheid, eventuele maatregelen ten aanzien van de rechterlijke macht 
s7Zie EHRM, Sejdic en Finci v. Bosnié en Herzegovina [GC], 2009, zaaknr. 27996/06 en 


34836/06, 2 december 2009, § 53. 
ss Europees Hof voor de Rechten van de Mens, Gids over artikel 14 van het Europees Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens 


en verder, artikel 1 van Protocol nr. 12 bij het Verdrag, paragraaf 31; Biao v. Denemarken [GC], 2016, § 103; 
DH ea. v. Tsjechié [GC], 2007, § 184. 
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haar onafhankelijkheid en haar vermogen om gerechtelijke controle uit te oefenen op politieke en 

administratieve besluiten. Hierbij kan gedacht worden aan meer financiéle onafhankelijkheid van de rechterlijke macht, s» de 
waarvan de begroting afhankelijk is van de onderhandelingen tussen het Ministerie van Financién en het Ministerie van 
Justitie en Veiligheid voor wat betreft de gewone rechtspraak en het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijk 
Betrekkingen wat betreft de Raad van State. 

101. Een moeilijk te benaderen onderwerp is dat van de justitiéle cultuur en eerbied. Meerdere gesprekspartners 
vermeldde dat Nederlandse rechtbanken over het algemeen eerbiedig waren jegens het parlement. « Voor zover eerbied is 
nadelig voor de toetsingsfunctie van de rechtbanken, kan deze kwestie alleen worden aangepakt via culturele 
veranderingen binnen de rechterlijke macht zelf. 

102. Een ander probleem is dat er tekortkomingen lijken te zijn in de informatiestroom van 

de rechtbanken aan de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State. Als de laatste 

is inderdaad niet op de hoogte van de omvang van de maatschappelijke problemen die worden veroorzaakt door zijn jurisprudentie, stappen 
moeten worden genomen om de informatiestroom binnen de rechterlijke macht te verbeteren. Als de beroepsprocedure is 
onvoldoende om de Afdeling bestuursrechtspraak te informeren over de stand van het bestuursrecht, a 

apart en intern forum voor informatie-uitwisseling tussen dit orgaan en de rechtbanken 

overwogen zou kunnen worden. 

B. Evenredigheid 

103. Een kernprobleem was dat de rechtbanken en in laatste instantie de Raad van State 

Afdeling bestuursrechtspraak greep niet resoluut in tegen Belastingdienst 

Administraties problematische interpretatie van de wet. 

104. Terwijl de formulering van artikel 26 van de AWIR «: de terugvordering van het volledige bedrag vereiste 

van de tegemoetkoming volgde de Raad van State de Belastingdienst strikt 

interpretatie van deze bepaling die de rigide "alles of niets-benadering" goedkeurt en niet 

in het licht van het internationaal recht. Een dergelijke interpretatie had kunnen leiden tot een toepassing van de 
evenredigheidsbeginsel. 

105. Zoals hiervoor aangegeven, is artikel 3:4 van de Algemene wet bestuursrecht (hierna "de 

AWB") « legt het evenredigheidsbeginsel vast in het bestuursrecht. De AWB is echter een 

algemeen recht dat wordt toegepast in procedures in alle bestuurszaken, tenzij een kwestie is geregeld 

anders in een bijzondere wet. Artikel 3:4 van de AWB luidt: 

"Artikel 3:4 

1. Bij het nemen van een beschikking weegt het bestuursorgaan de belangen rechtstreeks af 

betrokken zijn voor zover geen beperking van deze taak voortvloeit uit een wettelijke regeling of de 

aard van de uitgeoefende bevoegdheid. 

2. De nadelige gevolgen van een bestelling voor een of meer belanghebbenden mogen niet worden 

onevenredig zijn aan de doeleinden die met het bevel moeten worden gediend." «3 

so Commissie van Venetié, CDL-AD(2010)004, Verslag over de onafhankelijkheid van het rechtsstelsel, deel I: 

De onafhankelijkheid van rechters, para. 55. 

60 Zie ook Wim Voermans, “Opvallende afwezigen in de Nederlandse Rechtsorde: Grondwetsherziening” 

& Een Grondwettelijk Hof, in Judicial Cosmopolitism: The Use of Foreign Law in Contemporary 

Constitutional Systems, GF Ferrari, ed., Brill Nijhoff: Leiden 2019, pp. 337-347, op pp. 341-342. 

61 Versie van kracht voor | januari 2021: "Als een herziening van een toeslag of een herziening van een voorschot resulteert 

in een terug te vorderen bedrag of indien verrekening van een voorschot met een tegemoetkoming daartoe leidt, 

betrokkene is het volledige bedrag van de invordering verschuldigd." (Staatsblad van het Koninkrijk der Nederlanden) 

2005, nr. 344 van 05/07/2005, beschikbaar op https://zoek. officielebekendmakingen.nl/stb-2005-344. html ) . 

«2 Algemene wet bestuursrecht / Wet van 4 juni 1992, bevattende algemene regels van bestuursrecht 

( Algemene wet bestuursrecht — AWB) is verkrijgbaar bijhttps://wetten.overheid.nl/B WBR0005537/2021- 

07-10. 

63 Op grond van artikel 1:3 van de AWB wordt onder "bevel" verstaan een schriftelijk besluit van een bestuursorgaan 

een publiekrechtelijke handeling vormen. Er zijn twee soorten besluiten: bestuursbesluiten en beleidsregels. 
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106. Tot oktober 2019 oordeelde de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State dat: 

Artikel 3:4 kon niet worden toegepast in gevallen van terugvordering van kinderopvangtoeslag, ongeacht welke 
een deel of percentage van de totale vergoeding is aangetast. Afdeling bestuursrechtspraak 

tegengestelde beslissingen van de lagere rechtbanken vernietigd. 6 

107. Het is echter interessant op te merken dat de Raad van State goed gewend is om het principe toe te passen 
evenredigheid in vergelijkbare gevallen. Dit blijkt uit een analyse van de jurisprudentie van de 

Europees Hof voor de Rechten van de Mens (EHRM). Het EHRM heeft tot dusver vier uitspraken gedaan 

over de inkomensafhankelijke toeslagen die door de Belastingdienst worden beheerd. «s 

In die vier zaken oordeelde het EHRM dat de verzoeken kennelijk ongegrond waren en 

verklaarde ze niet-ontvankelijk. De vraag was of artikel 8 EVRM recht geeft op de betaling van 

deze toeslagen. In laatste nationale instantie, de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad 

van State had vastgesteld dat een dergelijk recht niet bestond. «« 

108. In deze gevallen leunde de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State zwaar 

over het Europees Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en de jurisprudentie van het EHRM, met name over de 
evenredigheidsbeginsel en discriminatieverbod. Bij de toepassing van de AWIR, 

Afdeling bestuursrechtspraak heeft een evenredigheidstoets uitgevoerd op grond van artikel 8 EVRM, 
afweging van de betrokken belangen, evenals een "stapsgewijze" rechtvaardigingstoets op grond van artikel 14 
EVRM samen met artikel 8 EVRM. «7 Het EHRM zag daarom geen reden om 

haar eigen beoordeling voor die van de nationale rechtbanken. 

109. Het systeem van juridisch monisme en de suprematie van het EVRM op het nationale recht had kunnen 
een algemene toepassing van het evenwichtsbeginsel en het evenredigheidsbeginsel mogelijk gemaakt. In dit licht, 
er zij aan herinnerd dat het EHRM in zijn rechtspraak heeft bepaald dat: 

"het kan niet passief blijven wanneer de uitlegging door een nationale rechter van een rechtshandeling, zij het 





testamentaire beschikking, een onderhandse overeenkomst, een openbaar document, een wettelijke bepaling of 
een administratieve praktijk onredelijk, willekeurig lijkt of, zoals in het onderhavige geval, 
flagrant in strijd met ... de principes die ten grondslag liggen aan het verdrag (zie Larkos v. 

Cyprus [GC], nee. 29515/95, §§ 30-31, EVRM 1999-1)."" 6s 

110. De rechtspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State 

tussen 2012 en 23 oktober 2019 samen de AWIR veel rigoureuzer toegepast 

"Administratieve beslissing": een bevel dat niet van algemene aard is, met inbegrip van de afwijzing van een 

aanvraag voor een dergelijke bestelling. "Beleidsregel" betekent een bevel, niet zijnde een algemeen verbindend voorschrift, 
die een algemene regel bevat voor het afwegen van belangen, het vaststellen van feiten of het interpreteren van wettelijke 
voorschriften bij de uitoefening van een bevoegdheid van een bestuursorgaan. Op grond van artikel 1:2.1 van de AWB, 
"belanghebbende": een persoon wiens belang rechtstreeks wordt geraakt door een bestelling. 

4 Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State, uitspraak ECLI:NL:RVS:2019:3535, nr. 

201900753/1/A2 

van 

23 

oktober 

2019, 

artikelen 

8.1 

en 

8.9, 

Bij 

https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:R VS:2019:3535 (Laatst bezocht op 17 juli 

2021). 

os Zaak Yeshtla v. Nederland (Beslissing, nr. 37115/11, 15/01/2019), AD en IKv The 

nederland (Besluit, nrs. 71815/14 en 71827/14, 12/03/2019), Aghmadi en Jaghubi v. The 

Nederland (Beschikking, nrs. 70475/14 en 70530/14, 12/03/2019), Heerawi v. Nederland (Beschikking, 

Nee. 36558/14, 12/03/2019). 

66 vgl. Aghmadi en Jaghubi beslissing, § 11. 

7 Het EHRM citeerde in elke uitspraak de uitspraak ECLI:NL:RVS:2014:3788 van 22 oktober 2014, waarin 

de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State noteerde aanvankelijk als volgt: "Opmerkend wat de 
[appellant] heeft aangevoerd, dient de Afdeling bestuursrechtspraak te onderzoeken of de middelen 

in loondienst — beéindiging van de eerder aan [appellant] toegekende vergoeding — redelijkheid 

evenredig aan het legitieme doel zoals hierboven beschreven onder 4.3." Zie Aghmadi en Jaghubi beslissing (§ 17), 
Yeshtla- besluit (§ 24), AD en LK- besluit (§ 25) en Heerawi- besluit (§ 16). 

6s EHRM, Pla en Puncernau v. Andorra, arrest, nr. 69498/01, 13/07/2004, § 59. 
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met de Wet kinderopvang. Tot 23 oktober 2019 heeft de Afdeling bestuursrechtspraak niet 

balancerings- en evenredigheidstoetsen toepassen in Kinderbijslagzaken. 

111. Artikel 1 Protocol 1 EVRM beschermt het recht van personen op ongestoord genot van hun 

bezittingen. Volgens de jurisprudentie van het EHRM kan het begrip "bezittingen" omvatten: 

legitieme verwachtingen. Om een verwachting "legitiem" te laten zijn, moet deze van een concretere aard zijn 
dan louter hoop en gebaseerd zijn op een wettelijke bepaling of een rechtshandeling die betrekking heeft op het eigendomsbelang 
in kwestie. «» Het EHRM heeft geoordeeld dat artikel 1 Protocol 1 EVRM zich ook uitstrekt tot sociale zekerheid 
voordelen. 70 

112. Elke inmenging in deze eigendomsrechten vereist een rechtvaardiging in het algemeen belang. 71 Dit 

houdt een fair balance-test in, waarbij alle relevante elementen worden getoetst aan de casusspecifieke 
achtergrond 7 , inclusief bijvoorbeeld het bedrag of percentage van de geleden schade, eventuele 

willekeur van een voorwaarde, 7; goede trouw van de aanvrager, 74 en de impact op de middelen van de aanvrager 
van levensonderhoud. 7s Bovendien lijkt het Hof retroactieve effecten als een belangrijke factor te beschouwen 

in deze evenwichtstest. 76 

113. De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State was van oordeel dat artikel 1 

Protocol 1 EVRM was niet van toepassing op voorwaardelijke betalingen zoals die betaald worden aan begunstigden in de 
Kinderopvangtoeslag Zaak omdat de voorschotten geen eigendom waren (“no fair 

aan een voorschot kan worden ontleend dat recht op dat voorschot 

bestaat"). 77 

114. Dit zou zijn omdat aanvragers uitkeringen kregen zonder enige verificatie van hun 

recht. Tot het moment dat hun recht was geverifieerd, hadden aanvragers geen recht op 

vermoeden dat zij in feite recht hadden op de uitkering. Die verificatie was echter in veel gevallen 

pas een aantal jaren na toekenning voltooid. In de tussentijd zijn begunstigden van 

de betalingen die nodig zijn om erop te vertrouwen dat de betalingen blijven bestaan. Begunstigden ontvingen betalingen die: 
volledig (jaren in de toekomst) kunnen worden ingetrokken door weinig of geen eigen schuld. 

115. Op 23 oktober 2019 heeft de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State uitspraak gedaan: 

twee arresten in hoger beroep waarmee het zijn eerdere rechtspraak over kinderopvang herriep 

vergoeding, het beéindigen van de "alles of niets"-benadering. 7s De Afdeling bestuursrechtspraak merkte op: 

dat "vanwege het grote aantal soortgelijke zaken dat in de loop van de 
Jaren, de ernst en omvang van de financiéle gevolgen van de jurisprudentie zoals beschreven 

hierboven zijn in meerdere gevallen gebleken. Het is de Divisie niet duidelijk geworden tijdens: 

deze periode dat dergelijke gevolgen in ernst of omvang zijn afgenomen. Deze zaak is daarom 

niet een op zichzelf staande" (punt 8.10 van het arrest). 

69 EHRM, Kopecky v. Slowakije [GC], §§ 49-50; Centro Europa 7 SRL en di Stefano v. Italié [GC], 

173; Saghinadze en anderen tegen Georgié, § 103; Ceni v. Italié, §39; Bélane Nagy v. Hongarije [GC], § 75. 

70 EHRM, Stec e.a. v. Verenigd Koninkrijk (dec.) [GC], nos. 65731/01 en 65900/01, § 54, 

EVRM 2005. 

71 EHRM, Kjartan Asmundsson v. Island, §§ 39-40; Rasmussen v. Polen, § 71; Moskal v. Polen, 

§§51 en 64; Grudié v.Servié, § 72; Hoogendijk v. Nederland (dec.); Valkov en anderen v. Bulgarije, 

§84; Philippou v.Cyprus, § 59. 

72 EHRM, BélanéNagy v.Hongarije [GC], § 117 en Stefanetti e.a. v. Italié, 59. 

73 EHRM, Klein v. Oostenrijk, § 55; 

74 EHRM Moskal v Polen, § 44.; Cakarevi¢ v.Croatia, §§ 60-65; Casarin v. Italié, § 74. 

7s EHRM, Seiko v. Litouwen, §§ 32-35. 


76 EHRM, Bulgakova v. Rusland, § 47. 
7 


Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State, 10 december 2014, 

ECLI:NL:RVS:2014:4445 en 16 maart 2016, ECLI:NL:RVS:2016:691. 

7s Een nauwgezette analyse van deze uitspraken is opgenomen in het PIC Rapport 2020 — Bijlage 2 (zie 
voetnoot 43), blz. 133-136. 
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116. De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State heeft geconcludeerd dat, in afwijking van: 

wat zij eerder heeft geoordeeld, bij het bepalen van het recht op voorschot kinderopvangtoeslag de Belastingdienst en 
Douane kan beoordelen welk bedrag aan kinderopvangtoeslag moet worden vastgesteld 

als een deel van de kosten is betaald. Voor die aanslag heeft de Belastingdienst 

moet gelden op grond van artikel 3:4 van de AWB en weegt de betrokken belangen en de nadelige 

de gevolgen van een besluit mogen niet onevenredig zijn aan het doel dat met het besluit wordt gediend. 

De bepaling geeft de Belastingdienst discretionaire bevoegdheden ten aanzien van 

van de vaststelling van het terug te vorderen bedrag. 

117. Deze wijziging van de rechtspraak moet worden toegejuicht. Het opende de weg voor het oplossen van moeilijkheden, want 
financiéle compensatie, en een einde te maken aan het onrecht zoals dat werd vastgesteld in het PIC-rapport van 2020. 
118. In dit opzicht heeft de Commissie van Venetié er consequent voor gewaarschuwd om 'de' 

rechtsstaat' als puur formeel begrip in de zin van 'rule by law' en niet als materieel 


concept, 79 wat inhoudt dat de wet gepaard moet gaan met garanties tegen misbruik van juridische 

bevoegdheden. s De checklist voor de rechtsstaat van de Commissie van Venetié stelt dat een “machtsuitoefening die 
leidt tot wezenlijk oneerlijke, onredelijke, irrationele of onderdrukkende beslissingen in strijd is met de Regel 

van de wet". Het lijkt veilig om te concluderen, wat inderdaad door verschillende Nederlandse autoriteiten is gedaan, 
onder meer de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State in haar twee arresten in 2019, 

dat het toepassen van de “alles of niets”-benadering onder deze definitie valt. 

119. Wat betreft de wettelijke waarborgen tegen willekeur en machtsmisbruik, moet eerst worden opgemerkt: 

dat de Grondwet een dergelijke garantie niet biedt, aangezien deze niet van toepassing is door de rechtbanken (zie hieronder). 
C. Structuur bestuursrechtspraak 

120. Net als in Belgié en Luxemburg is het bestuursrecht in Nederland 

is geinspireerd op het Franse systeem met een Raad van State (Raad van State) aan zijn top. Echter, 

sommige hervormingen die in Frankrijk werden doorgevoerd, werden in Nederland niet gevolgd, bijvoorbeeld de 
De Raad van State beslist in tweede en laatste aanleg, in hoger beroep, niet in cassatie. In de 

Nederland, zijn het daarom de gewone rechtbanken die in eerste instantie bevoegd zijn voor administratieve zaken 
voorbeeld. Tegen deze besluiten gaan volledige beroepen ten gronde naar de Raad van State. s1 

121. De Raad van State heeft echter een dubbel karakter, het is een adviesorgaan en een rechterlijke 

lichaam. Het wordt voorgezeten door de Koning of Koningin, maar in de praktijk leidt de Vice-President de instelling. 
De Raad van State is opgedeeld in twee afdelingen: de Afdeling advisering adviseert de regering en 

Parlement over ontwerpwetgeving. Een andere, de Afdeling bestuursrechtspraak beslist in finale 

instantie voor beroepen tegen administratieve beslissingen van de rechtbanken van eerste aanleg. 

122. Hoewel er twee afzonderlijke afdelingen zijn, adviserend en gerechtelijk, hebben sommige leden van de Raad 
van State kan in beide divisies zitten. In Nederland is er discussie geweest over deze dubbel 

aard van de Raad van State, maar op Europees niveau, het Europees Hof voor de Rechten van de Mens 

heeft in dit systeem geen schending van het verdrag geconstateerd. «2 

79Commissie van Venetié, CDL-AD(2016)007, Checklist voor de rechtsstaat, [A para. 15. 

so Commissie van Venetié, CDL-AD(2016)007, Checklist voor de rechtsstaat, II.C Preventie van misbruik (misbruik) van 

bevoegdheden. 

s1 Beroep op een aantal bestuursrechtelijke zaken gaat echter in hoger beroep bij de Centrale Raad van Beroep 

of het College van Beroep voor het bedrijfsleven. Deze zaken zijn onder meer: ziekte- en moederschapsuitkeringen, 
invaliditeitsuitkeringen, ouderdomsuitkeringen, nabestaandenuitkeringen, rantsoenen bij overlijden, werkloosheidsuitkeringen, familie 
uitkeringen, bijstand, uitkeringen voor oorlogsslachtoffers, ambtenarenzaken. 

s2 Europees Hof voor de Rechten van de Mens, Kleyn en anderen v. Nederland [GC] - 39651/98, 39343/98, 

46664/99 et al. Arrét 6.5.2003 [GC]. 
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23. Desalniettemin heeft de Nederlandse wetgever stappen ondernomen om de advisering beter te scheiden 

functie vanuit de rechterlijke functie. De wetgever is echter niet voluit gegaan. Het verminderde de 

aantal leden van de Raad van State dat in beide geledingen kan zitten op tien. In de praktijk alleen 

twee leden van de Raad van State, hebben nog steeds deze dubbele functie, en de Commissie kreeg te horen 

dat het zeer onwaarschijnlijk zou zijn dat er in beide divisies nieuwe leden zouden worden benoemd. 

24. In het licht van een duidelijke scheiding der machten, de scheiding van de twee functies binnen 

de Raad van State is zeker positief. Het is belangrijk dat de scheiding van de twee functies 

zichtbaar. s: De Nederlandse wetgever zou kunnen overwegen een stap verder te gaan en de mogelijkheid voor 

eden in beide divisies zitten of de divisies institutioneel scheiden. 

D. Grondwetsherziening 

25. Een kwestie die door verschillende gesprekspartners naar voren is gebracht, is het ontbreken van grondwettelijke toetsing 
in Nederland. Artikel 120 van de Nederlandse Grondwet bepaalt dat “de grondwettigheid van 

Handelingen en verdragen worden niet door de rechter beoordeeld.”’ Dit betekent dat zelfs als een 

rechter komt tot de conclusie dat de wet die hij moet toepassen flagrant ongrondwettelijk is, maar toch 

zal verplicht zijn die wet toe te passen. s: Hiermee is Nederland de enige Raad van Europa en 

Lidstaat van de Commissie van Venetié die grondwettelijke toetsing volledig uitsluit. 

126. In de praktijk is het de Afdeling advisering van de Raad van State die a priori adviseert over: 

de grondwettelijkheid van rekeningen. Deze adviserende rol is inderdaad erg belangrijk en moet behouden blijven. 
Wel brengt de Afdeling advisering van de Raad van State advies uit over conceptwetten 

op een gegeven moment. Ook bij latere wijzigingen zal niet stelselmatig advies worden gevraagd 

in het Parlement. Wat nog belangrijker is, is dat ongrondwettigheid vaak pas aan het licht komt in de praktijk van de 
toepassing van wetten. ss Artikel 120 van de Grondwet verplicht de rechter om een wettelijke bepaling toe te passen, 
ook al is het duidelijk ongrondwettelijk. 

127. Toch is het ontbreken van grondwettelijke toetsing in Nederland geen probleem in 

meeste gevallen. Op grond van het monistische systeem dat is ingesteld bij artikel 94 van de Grondwet, s« menselijke 
bescherming van rechten is goed ingeburgerd in Nederland. Nederlandse rechters passen een onderdaan niet toe 
wettelijke bepaling wanneer deze in strijd is met het internationaal recht, met name het Europees Verdrag voor de bescherming van de mens 
Rechten. 

128. In het geval van de kinderopvangtoeslag is deze waarborg van internationale 

wet niet van toepassing was omdat de Raad van State had besloten dat noch art. 6 EVRM, noch art 

1 Protocol 1 EVRM zou in deze gevallen van toepassing zijn. Het verdrag diende niet als een waarborg 

tegen de problematische interpretatie van de relevante wetgeving inzake kinderopvangtoeslag. 

129. Er zijn gebieden waar het EVRM en andere mensenrechtenverdragen niet voorzien in 

rechtsmiddelen, en waar plaats kan zijn voor grondwettelijke toetsing. of andere binnenlandse 

mechanismen om de grondwettigheid van wetten en besluiten te waarborgen. De Commissie van Venetié merkt op: 
dat hoewel de meeste van haar lidstaten een soort van toegang bieden tot individuele constitutionele 
rechtvaardigheid, dit is geen verplichting en er is een grote verscheidenheid aan modellen om de suprematie van 

s3 CDL-AD(2018)028, Malta - Advies over constitutionele regelingen en scheiding der machten en 

de onafhankelijkheid van de rechterlijke macht en de rechtshandhaving, rov. 144. 

s4 Voor jurisprudentie in de CODICES-databank, zie : NED-2013-2-006 , NED-2012-2-007, NED-2007-1-003, 

NED-2007-1-001, NED-2006-3-001 , NED-1998-3-022 (www.CODICES.CoE.int). 

ss Commissie van Venetié, CDL-AD(2011)001 Advies over drie juridische vragen die zich voordoen in het proces van: 

het opstellen van de nieuwe grondwet van Hongarije, para. 49. 

so Artikel 94 Grondwet - Binnen het Koninkrijk geldende wettelijke regelingen zijn niet van toepassing 

indien een dergelijke toepassing in strijd is met bepalingen van een ieder verbindend verdrag of met besluiten 

door internationale instellingen. 
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de Grondwet zowel wat betreft controle vooraf op wetgevend niveau als controle achteraf s7 

De Commissie wil ook benadrukken dat het niet duidelijk is of herziening van de grondwet zou hebben plaatsgevonden 

heeft de zaak Kinderopvangtoeslag voorkomen, aangezien de doeltreffendheid van een dergelijke beoordeling ook afhangt van de 
soorten normen in de Grondwet. In het licht van de ervaringen met de casus Kinderbijslag, 

het is aan de Nederlandse autoriteiten om na te gaan of artikel 120 van de Grondwet moet worden 

gewijzigd, of andere mechanismen van grondwettelijke toetsing zijn vereist. In ieder geval even voorstellen 

grondwetsherziening moet niet worden beschouwd als een snelle oplossing, maar moet gebaseerd zijn op een diepgaande 

analyse van de rechtenbescherming in het Nederlandse rechtssysteem en haar instellingen 

E. Dialoog en rapportage 

130. De Rechtspraak heeft een uniek inzicht in de praktische werking van wetgeving. De rechterlijke macht 

spreekt door zijn oordelen, en het is vaak de academische wereld die die informatie verzamelt, maar de 

rechterlijke macht kan ook deelnemen aan discussies en rondetafelgesprekken die door andere staatsmachten worden georganiseerd. 
Zo kan de rechterlijke macht een waardevolle informatiebron zijn voor de wetgever, aangezien systemische problemen 

bij de uitleg en toepassing van het recht zal blijken uit de rechtspraak van de rechtbanken. 


131. De Commissie heeft vernomen dat in Nederland slechts ongeveer 5 procent van de rechterlijke uitspraken 
zijn gepubliceerd. In sommige landen kost het anonimiseren van vonnissen veel tijd en 

energie. ss Met behulp van IT-tools zou het echter mogelijk kunnen zijn om de casussen vanaf het begin in een 
manier dat ze op anonieme wijze kunnen worden gepubliceerd als de delen die identificatie van de 

case worden apart opgeslagen en toegevoegd in de versie die alleen beschikbaar is voor de partijen. Zo'n 
techniek zou de publicatie van een veel hoger percentage vonnissen mogelijk maken. Dit is 

vooral belangrijk om toegang te krijgen tot de motivering in de uitspraken van de hoogste rechterlijke instanties. 
132. Sommige gesprekspartners stelden voor dat de rechterlijke macht een jaarverslag voorlegt aan de ander 
takken van de overheid over de toepassing van de wet en/of reguliere rondetafelconferenties 

tussen de rechterlijke macht, de wetgevende macht en de uitvoerende macht. Deze lijken een zeer efficiénte en 
praktische maatregelen, wat welkom zou zijn. Het zou afhangen van de Nederlandse tradities, hoe? 

Er zouden kanalen kunnen worden gecreéerd voor de rechterlijke macht om de andere takken op wetgeving te attenderen 
wat in de praktijk tot systemische problemen leidt. Ongeacht hoe dergelijke systemen zijn ingesteld 

het doel moet zijn om de informatiestroom tussen de verschillende takken van 

regering. 

VII. Conclusie 

133. De Commissie van Venetié heeft er consequent voor gewaarschuwd om 'de rechtsstaat' niet te beschouwen als: 
een puur formeel begrip in de betekenis van 'rule by law' en niet als een materieel begrip, betekenis 

dat de wet gepaard moet gaan met waarborgen tegen misbruik van wettelijke bevoegdheden. 

134. Nederland is over het algemeen een goed functionerende staat met sterke democratische instellingen en 
waarborgen voor de rechtsstaat. Terwijl de tekortkomingen in de bescherming van individuele rechten aan het licht kwamen 
in de Kinderbijslagzaak zijn inderdaad ernstig en systemisch en betreffen alle takken van 

s7Commissie van Venetié, CDL-AD(2021)039rev, Studie over individuele toegang tot constitutionele rechtvaardigheid, p. 

4; CDL-AD(2016)007, Checklist voor de rechtsstaat, paras. 108-113. 

ss Zie over de noodzaak van anonimisering van vonnissen bijvoorbeeld: CDL-JU(2011)011, The anonimity 

vereiste bij het publiceren van rechterlijke uitspraken - Verslag van mevrouw Kjersti Buun Nygaard, adjunct-secretaris 

Algemeen, Hooggerechtshof van Noorwegen (10 ¢ vergadering van de gezamenlijke Raad constitutionele Justitie 

conferentie over "de anonimiteitsvereiste bij het publiceren van rechterlijke uitspraken"); CDL-JU(2011)012, 

L'anonymisation des arréts au tribunal fédéral Suisse - rapport door M. Paul Tschiimperlin, Secrétaire 

Général, Tribunal fédéral de la Suisse (10e réunion du conseil mixte sur la justice constitutionnelle - 

conférence sur "I'exigence de l'anonymat lors de la publicatie de décisions juridictionnelles"); CDL- 

JU(2011)010, Het vereiste van anonimiteit bij het publiceren van rechterlijke beslissingen - Verslag van mevrouw Krisztina 
Kovacs, Counselor, Grondwettelijk Hof van Hongarije (10 e vergadering van de gezamenlijke Raad constitutionele 
Justitieconferentie over "de anonimiteitsvereiste bij het publiceren van rechterlijke uitspraken"). 
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overheid blijkt dat uiteindelijk de rechtsstaatmechanismen in Nederland wel hebben gewerkt. 

De rapporten van de Ombudsman, de parlementaire commissie en de wetswijzigingen 

laat de reactie van de verschillende mechanismen in het Nederlandse systeem zien. De rechtsstaatkwesties 

blijkt uit de Kinderbijslagzaak worden serieus genomen door alle takken van de overheid, 

wat erg positief is. Nederland blijkt in het belang van zijn burgers in staat en 

bereid zijn fouten aan te pakken en te herstellen. Maar in dit geval heeft deze reactie veel langer geduurd 

tijd dan het had moeten zijn, en er is ernstige schade toegebracht aan de betrokken families en degenen die 

poging om het probleem bloot te leggen stuitte op veel weerstand. De Commissie van Venetié hoopt dat 

dit advies zal bijdragen tot het lopende hervormingsproces. Voorkomen is altijd beter dan 

genezing. 

135. De Commissie van Venetié verwelkomt daarom een aantal initiatieven die zijn genomen 

of die aan de gang zijn. Veel van deze hervormingen werden aangekondigd in de brief van 15 januari 2021 van 

de minister-president aan de voorzitter van de Tweede Kamer en onder meer het verbeteren van de 

kwaliteit van de wetgeving door beter rekening te houden met de input van het maatschappelijk middenveld en de ontwikkeling van pilot 
wetgeving, verbetering van de toegang tot informatie tot het Parlement en met name door de praktijk op te geven 

om "persoonlijke meningen" te beschouwen als interne documenten op basis van informatie die aan de rechtbanken is verstrekt, 
of het verbeteren van de informatiestroom binnen en tussen de ministeries. 

136. De voorzitter van de Tweede Kamer der Staten-Generaal 

heeft de Commissie van Venetié gevraagd haar bijdrage te leveren aan een zeer brede reflectie van wat er moet gebeuren 
in Nederland worden gedaan. De voorstellen van de Commissie van Venetié zijn niet alleen gebaseerd op: 

normen, maar ook op vergelijkende ervaring en gezond verstand. Een aantal van de voorstellen 

in dit advies opgesteld, kan ook in de meeste andere landen nuttig zijn. 

137. Gezien de complexiteit van de zaak, moet dit hervormingsproces worden uitgevoerd in 

verschillende sectoren, de wetgevende, de uitvoerende en de rechterlijke macht. De Commissie van Venetié 

doet de volgende voorstellen, die verstrekkend zijn en bedoeld zijn als stof tot nadenken in de 

door de Nederlandse autoriteiten uit te voeren reflectie: 

A. Wetgevende macht: 

+ het opnemen van hardheids- of evenredigheidsclausules moet worden overwogen voor de toekomst 

wetgeving waar dit past bij de specifieke doelstellingen en vormgeving van het beleid op 

probleem; 

+ in passende delen zou nieuwe wetgeving bepalingen kunnen bevatten die algemene oproepen of herformuleren 
basisprincipes van behoorlijk bestuur; 

+ het Reglement van Orde van het Parlement zou kunnen worden gewijzigd om de controle op de 

uitvoerend, zou dit bijvoorbeeld kunnen worden gedaan door de rechten van 30 parlementsleden ook uit te breiden tot: 
hoorzittingen en parlementaire onderzoeken initiéren of ervoor zorgen dat een vaste commissie 

heeft een specifieke verantwoordelijkheid voor een effectieve toetsing van wetten en hun toepassing op: 

naleving van de algemene beginselen van behoorlijk bestuur en de rechtsstaat; 

+ het recht van parlementsleden op onverwijlde volledige informatie op grond van artikel 68 van de 

De grondwet moet praktisch en effectief worden gemaakt; 

+ zowel commissies als individuele parlementsleden moeten kunnen profiteren van voldoende personeel en middelen 
die zijn bestemd voor controle van de overheid en wetten; 

+ wat betreft attitudes, hoewel dit niet via wetgeving kan worden opgelegd, moet het worden gezien 

als acceptabel en zelfs normaal dat parlementsleden van regeringspartijen ook vertegenwoordigen 

Parlement als instelling en dat deelname aan parlementaire controle van de 

overheid is geen daad van ontrouw. 
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B. Uitvoerende macht: 

+ De informatiestroom binnen de ambtenarij en tot op ministerieel niveau, met name over vraagstukken 

die indruisen tegen het huidige beleid, moeten worden verbeterd; 

* voor individuen moet de toegang tot relevante informatie gemakkelijker worden gemaakt, klacht 

procedures moeten eenvoudig en informeel worden gemaakt en er moet hulp worden geboden bij het 

klagen onder een neutraliteitsplicht; 

+ de uitvoerende macht moet zijn Instructies over wetgeving herzien en deze zo nodig wijzigen 

ervoor te zorgen dat haar interne beoordeling van de kwaliteit van de wetgeving effectieve 

toezicht op de naleving van de basisbeginselen van behoorlijk bestuur en de rechtsstaat, 

zoals rechtszekerheid, gewettigd vertrouwen, non-discriminatie, individuele 

beoordeling en evenredigheid; 

+ de uitvoerende macht dient de kwaliteit van het recht te beoordelen en te waarborgen, zowel bij de voorbereiding 
wetgeving die aan het Parlement moet worden voorgelegd en wanneer het nieuwe wettelijke bepalingen toepast, rekening houdend met 
rekening houden met mogelijke scenario's en risico's; dergelijke beoordelingen moeten worden herzien wanneer: 


gepast; 

+ de uitvoerende macht, de commissaris voor gegevensbescherming en andere relevante instanties moeten volgen 

de ontwikkelingen in Kunstmatige Intelligentie op de voet volgen en nieuwe ontwikkelingen moeten worden meegenomen 
rekening mee houden bij het ontwerp van toekomstige Al-systemen en bij de herziening van bestaande; 

+ sectorale informatie moet breed worden gedeeld binnen de administratie om relevante 

input ook van andere sectoren van de administratie. 

C. Rechterlijke macht 

+ Er zouden kanalen kunnen worden opgezet voor de rechterlijke macht om de andere takken op de hoogte te brengen 
wetgeving die in de praktijk tot systemische problemen leidt; 

* op basis van een grondige analyse zou kunnen worden overwogen of artikel 120 van de 

Grondwet moet worden gewijzigd, of andere mechanismen van grondwettelijke toetsing 

geintroduceerd moeten worden. 

138. De Commissie van Venetié heeft er vertrouwen in dat de lopende hervormingen en verdere hervormingen zullen leiden tot: 
een verbetering van de situatie voorkomen van een herhaling van problemen die naar voren kwamen in de Kinderopvang 
Toeslag geval. De Commissie blijft ter beschikking van de Nederlandse autoriteiten 

voor verdere hulp in deze zaak. 
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I. Introduction 


1. By letter of 25 February 2021, Ms Khadija Arib, the Speaker of the House of Representatives 
of the States-General of the Netherlands, requested the opinion of the Venice Commission, to 
address two questions in relation to the Childcare Allowance Case: 

1) What laws, what implementation or what practices have contributed to the fact that power 
and countervailing power worked insufficiently in this case and that the citizen was 
crushed in the middle? What possible solutions are there to repair this and to prevent its 
occurrence in the future? 

2) Is administrative law in the Netherlands, including the Council of State, sufficient, and 
what checks and balances should be added to the law or the implementation of 
administrative justice (and possibly adjoining branches of the law), to give citizens 
adequate protection, including effective access to justice and to legal aid? 


2. Mr Richard Barrett, Ms Claire Bazy Malaurie, Mr Eirik Holmgyvik and Ms Jasna Omejec acted 
as rapporteurs for this opinion. 


3. On 24 and 25 June 2021, Mr Richard Barrett, Ms Claire Bazy Malaurie, Mr Eirik Holmgyvik 
and Ms Jasna Omejec, assisted by Mr Schnutz Durr from the Secretariat, had online meetings 
with representatives of the Dutch Parliament, the Ministry of Social Affairs and Employment, the 
Ministry of Justice and Security, Ministry of the Interior and Kingdom Relations, the Ministry of 
Finance, the Supreme Court (Hoge Raad), Council of State (Raad van State) and the Council for 
the Judiciary (Raad voor de rechtspraak), as well as the Ombudsman, investigating lawyers, 
investigating journalists, representatives of the academic community and the Dutch Taxpayers 
Association (Bond voor Belastingbetalers) (hereinafter "the interlocutors"). 


4. This opinion was prepared in reliance on the English translation of the 2020 Report of the 
Childcare Allowance Parliamentary Inquiry Committee entitled "Unprecedented injustice" 
(Ongekend onrecht) (hereinafter "the 2020 PIC Report") (CDL-REF(2021)073). The translation 
may not accurately reflect the original version on all points. The Commission also had access to 
unofficial translations of the 2017 Report of the National Ombudsman "No power play but fair 
play" (Geen powerplay maar fair play) (hereinafter "the 2017 Ombudsman Report)' and various 
other texts. 


5. This opinion was drafted on the basis of comments by the rapporteurs and the results of the 
online meetings on 24 and 25 June 2021. On 12 October 2021, the Permanent Representative 
of the Netherlands to the Council of Europe submitted factual comments on the draft opinion. 
The draft opinion was examined at the joint meeting of the Sub-Commissions on the Rule of Law 
and Democratic Institutions on 14 October 2021. Following an exchange of views with Ms Judith 
Tielen and Mr Pieter Omtzigt, Members of the House of Representatives, it was adopted by the 
Venice Commission at its 128" Plenary Session (Venice and online, 15-16 October 2021). 


ll. Background 


6. The presentation of the background to the Childcare Allowance Case below draws from the 
2020 PIC Report and the 2017 Ombudsman Report. 


1 Report of the National Ombudsman "No power play but fair play. Disproportionately harsh approach 
to 232 families with childcare allowance"(Geen powerplay maar fair play. Onevenredig harde aanpak 
van 232 gezinnenmetkinderopvangtoeslag) of 9 August 2017, Report number: 2017/095. The original 
version of the Report is available at 
https://www.nationaleombudsman.nl/system/files/onderzoek/Rapport%20201 7- 


095%20Geen%20powerplay%20maar%20fair%20play 0O.pdf (the Venice Commission had access to 
an unofficial translation) 
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7. On 23 June 2005, the Dutch Parliament adopted the Act on the harmonisation of income- 
related schemes (General Act on Income-Related Schemes or General Act on Means-Tested 
Scheme — hereinafter “the AWIR”), which established a complex childcare allowance system in 
which parents buy specific preschool and out-of-school childcare services on a regulated market 
from a registered childcare centre (kindercentrum - e.g. a kindergarten) or childminder 
(gastouder). Under this scheme, the parents are reimbursed for part of the cost, depending on 
their income, as an allowance. 


8. That "allowance" (toes/ag) is a provisional and conditional "advance" paid by the State to the 
applicants in advance. The State covers only part of the costs of childcare. Parents must always 
pay the remainder themselves. Their personal contribution is mandatory, and they must be able 
to demonstrate that they provided it with relevant bank statements. 


9. Contrary to "general welfare benefits" designed to secure a minimum level of subsistence, 
including "child benefit" (kinderbijslag) which is available to all citizens, the childcare allowance 
is a "means-tested allowance", which is made dependent on proof that one’s income is below a 
certain level and which is paid only upon request. With the passing of the AWIR in September 
2005, means-tested allowances relating to childcare, healthcare and housing were harmonised.” 


10. The new system also implied a transfer of the function to pay the allowance from social 
services to the Tax and Customs Administration in the Ministry of Finance (Belastingdienst/ 
Toeslagen). 


11. It took until 2011 for the Tax and Customs Administration to build its capacity and to introduce 
an ICT system that made it possible to carry out checks on a greater scale. Within that ICT 
system, the applications that were considered suspect were selected on the basis of a risk- 
classification model, based on Artificial Intelligence (Al), which was an algorithm that "self- 
learned" from examples of correct and incorrect applications. One of the many indicators used to 
identify fraud cases was citizenship and applicants with foreign origin were selected by the 
system for detailed scrutiny of their applications. 


12. In 2013, it was revealed that in a large-scale fraud a criminal scheme had been put in place 
to systematically defraud the Dutch state of social aid payments for years. The ringleaders of the 
scheme had recruited individuals to travel to the Netherlands where they registered as residents 
and then applied for housing and healthcare subsidies. They then returned to their home country, 
withdrew the allowance from cash machines and they shared the proceeds with the ringleaders. 


13. The system was so designed that the allowance was paid upon an application by the parents 
setting out an estimate of the childcare costs for the following year. Due to minimal initial 
verification, nearly everyone who applied would receive “advances” for the allowance. 
Verifications would then be carried out. Until 1 January 2021, Article 26 of the AWIR, entitled 
"Recovery owed by interested party", read as follows: "If a revision of an allowance or a revision 
of an advance results in an amount to be recovered or if a settlement of an advance with an 
allowance leads to this, the person concerned shall owe the entire amount of the recovery." This 
provision was interpreted by the Tax and Customs Administration as the so-called “all or nothing 
approach”, so that even if a parent had acted in good faith but neither the parent or the 
childminder could provide proof of hours used or parental contribution etc., the parent had to 
repay the full amount for the whole year. The “all or nothing approach” contributed to high 
repayment demands, as was the case with 15% of the parents.* The requests for repayment 
could go back to the previous five years. Any minor discrepancy between the payments 
announced in advance of the year and those actually made during the year was interpreted as 





2 The 2020 PIC Report. 
3 The 2020 PIC Report, p. 57. 
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fraudulent and led to the obligation to refund the allowance in full (the so-called “all or nothing 
approach’). 


14. This strict approach was not attenuated by any proportionality test or a hardship clause. In 
fact, while the Advisory Division of the Council of State* warned against adopting the relevant law 
without a hardship clause, the Council for the Judiciary who were consulted on the draft pointed 
out that the inclusion of a hardship clause could be a source of conflict and, for that reason, could 
give rise to frequent appeals to the administrative court.° In the end the law was adopted with an 
impractical hardship clause relating only to the effects of the assets test.® Only in June 2020 did 
the legislator enact the new AWIR Hardship Adjustment Act. It extended the existing clause and 
introduced a so-called hardship scheme in the AWIR.’” 


15. The “all or nothing approach’ led to massive claims for reimbursement from parents. In some 
cases, the annual amount paid had been some 30.000 Euros and the whole amount had to be 
repaid, for several years back, even though the amount of incorrect claims was much smaller. 


16. Many parents appealed to administrative courts and some of them won their cases at first 
instance.’ In these cases Tax and Customs Administration appealed to the highest administrative 
court, the Administrative Jurisdiction Division of the Council of State, which however confirmed 
the “all or nothing approach”. 


17. Parents found it very difficult to receive any explanations for this approach as the system was 
highly centralised. Local social services were not competent as the administration had been 
centrally attributed to the Tax and Customs Administration and complaints could be made only 
via a telephone call centre. It would seem that internal instructions were provided since 2013 that 
no assistance would be given to the parents concerned. 


18. The revelation of this large-scale fraud gave significant impetus to the Government's anti- 
fraud policy. Under pressure of public opinion and politicians, Tax and Customs Administration 
adopted a rigorous method of fighting fraud. 


19. In order to fight fraud, in 2013 Tax and Customs Administration had set up a special anti- 
fraud management team at the Ministry of Finance, the "Combiteam Aanpak Facilitators" (CAF). 
Employees from every division of the ministries involved could pass on signals of possible 
facilitators of fraud to the CAF. The CAF team started the so-called “CAF 11” investigation against 
a childminder centre, resulting in numerous visits to the centre and administrative checks. 
According to the 2020 PIC Report the allowance for whole groups of parents in the CAF 11 affair 
were unlawfully stopped, there was no fair play, and the time taken to deal with objections was 
far too long. Eventually, no fraud was found. It turned out that CAF had worked on the assumption 
that 80% of the recipients were "bad" and 20% were "good", despite the fact that such an 
approach meant that even people who had not committed any wrongdoing would be sanctioned. 
This was called the “80/20 approach” or group approach. 





4 See VI.C below for the structure of the Council of State. 

5 Explanatory Memorandum of the 2005 AWIR of the 2005 AWIR — Memorie van toelichting - 
Harmonisatie van inkomensathankelijke regelingen (Algemene wet inkomensafhankelijke regelingen), 
Kamerstukken II, 2004/05, 29764, no. 3, https://zoek. officielebekendmakingen.nl/kst-29764-3.html. On 
19 October 2011, the Council for the Judiciary objected against further tightening the sanctions policy 
for social welfare and labour legislation. 

8 Gewijzigd amendement van de leden OMTZIGT en WEEKERS ter vervanging van dat gedrukt onder 
nr. 13 (nr. 32), available at https://zoek.officielebekendmakingen.nl/kst-29764-32.html. 

7 Act of 1 July 2020 amending the General Income-related Schemes Act in connection with the 
extension of the hardship clause and the introduction of the hardship scheme, a safety net provision, 
the basis for a compensation scheme as well as an O/GS-compensation scheme (AWIR Hardship 


Adjustment Act), available at https://wetten.overheid.nl/BWBR0043785/2020-07-07. 
8 It would seem that general instructions were withheld from the case files that were given to the courts. 
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20. The CAF 11 affair led to the 2017 Ombudsman Report "No power play but fair play. 
Disproportionately hard-line action against 232 families with childcare allowance". Despite the 
recommendation by the Ombudsman in 2017, compensation was not actively offered to those 
parents whose allowance had been unjustly stopped. Parents were themselves supposed to 
submit an application for damages. 


21. In 2017 the Chief Legal Advisor of Tax and Customs Administration wrote an internal memo 
pointing out serious problems in the childcare benefit system (the “Palmen memo’). According to 
the 2020 PIC Report, that memo was not added to the file as it should have been, and it was not 
included in a series of factsheets prepared in the Ministry of Finance for the Secretary of State in 
2019. Only upon specific request, a redacted version, leaving out the most important passages, 
was transmitted to Parliament in October 2020 and Parliament received the full memo only in 
December 2020. 


22. After strong efforts of lawyers representing parents led to media coverage and further 
questioning by the Ombudsman and individual Members of Parliament, the Advisory Committee 
on the Implementation of Allowances at the Tax Authorities (known as "Donners Committee") 
proposed a compensation scheme for parents in the CAF 11 case. 


23. Finally, on 23 October 2019, the Administrative Jurisdiction Division of the Council of State 
radically changed its interpretation of the AWIR and adopted two judgments that applied general 
principles of good administration and the principle of proportionality (CDL-REF(2021)076).° 


24. On 15 January 2021, the Prime Minister sent a letter to the President of the House of 
Representatives’? in which he apologised on behalf of the Government for unprecedented 
hardship that the parents and their children had to endure. He announced a series of reforms 
concerning the benefit system but also general measure to improve how warning signals can be 
taken more seriously, on improving access to administration improving legislation, avoiding 
discrimination, providing information to Parliament. The same day the Government stepped 
down. Subsequently, elections took place. At the time of the preparation of this opinion the 
Netherlands still have a care-taker government. 


25. On 17 July 2020, the Data Protection Authority published a report pointing out that the Tax 
and Customs Administration’s risk assessment system, based on Artificial Intelligence, had not 
respected the EU General Data Protection Regulation (GDPR) and had relied on discriminatory 
data on citizenship." 


26. According to the 2020 PIC Report, it was later revealed that that between 2012 and 2019, 
some 25,000 to 35,000 people had been deemed to be guilty of malice or of gross negligence 
but it appeared that in 94% of such cases, the designation of malice or gross negligence was 
unjustified, “because the reason had not been properly recorded, because there was no clear 
evidence of malice or gross negligence, or because the grounds for being so designated had not 
been given to the parents in question”.' 





9 In response to the Parliamentary Inquiry Report (see below), the President of the Administrative 
Jurisdiction Division of the Council of State published an article: Bart Jan van Ettenkoven, Tussen wet en 
recht (Between law and justice, https:/Awww.njb.nl/media/4119/098-107 njb02 art02.odf) — available in 
English translation. 

10 https:/Awww.rijksoverheid.nl/documenten/kamerstukken/2021/01/15/kamerbrief-met-reactie-kabinet- 
op-rapport-ongekend-onrecht (the Venice Commission had access to an informal translation). 

11 Belastingdienst/Toeslagen, De verwerking van de_ nationaliteit van aanvragers van 
kinderopvangtoeslag (Tax authorities / Allowances: The processing of the nationality of applicants of 
childcare allowance), Onderzoeksrapport 22018-22445, 
https://www.autoriteitpersoonsgegevens.nl/sites/default/files/atoms/files/onderzoek_belastingdienst_ki 
nderopvangtoeslag.pdf. 

12 Parliamentary document II 2019/20, 31 066, no. 613, referred to in the 2020 PIC Report, p. 25. 
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27. The 2020 PIC Report concluded: 
“The committee notes that, in the implementation of the childcare allowance, the basic 
principles of the rule of law were breached. This reproach not only concerns the 
implementation — specifically by Tax and Customs Administration/Benefits — but also the 
legislator and the judiciary.’ 
es] 
‘Without wishing to comment on individual court judgements, the committee notes that for 
many years the administrative justice system also made a significant contribution to 
maintaining the ruthless application of the legislation on childcare allowance, beyond that 
imperatively provided for by law. In doing so, the administrative justice system neglected its 
important function of safeguarding the legal rights of individual citizens. The committee was 
particularly struck by the reasoning away of the general principles of good governance that 
are supposed to act as a buffer and protective blanket for people in need, which continued 
right up to October 2019.” 


Ill. General remarks / standards 
A. Scope of the opinion 


28. The questions that the House of Representatives put to the Venice Commission mentioned 

childcare allowance (kinderopvangtoeslag) only. The 2020 PIC Report similarly deals with 

childcare allowance only. However, in the very same Report, the Inquiry Committee pointed out: 
"[T]wo weeks before the publication of this report, a letter was sent to the House of 
Representatives stating that the compensation scheme was to be extended to people 
who had been wrongly treated in relation to healthcare allowance, housing benefit and 
the child-based budget (kindgebonden budget), even though during the public hearings it 
had been stated that there were no indications that any errors had occurred in relation to 
any other benefits.'"° 


29. During the video meetings, interlocutors confirmed that the 2020 PIC Report does not provide 
a comprehensive picture of the problem under consideration. As it seems, there has also been a 
debate in the House of Representatives about this broader problem in the area of social benefits 
(and perhaps taxes) in the Netherlands. 


30. Despite that, this opinion focuses on the clarification of the legal background on the Childcare 
Allowance Case in order to disclose crucial problems in the field of administrative law and practice 
in the Netherlands. The proposals of this opinion might however be relevant also for other areas 
of administrative law. 


31. The Venice Commission is not in a position to investigate and to establish causal links 
between specific facts and shortcomings in the rule of law protection. As for the facts, the opinion 
is based upon information provided by the Dutch authorities, notably the Parliament's report, as 
well as information provided by the interlocutors and through public sources. 


B. Rule of law 


32. It should be made clear from the outset that, in general, the Venice Commission is of the 
opinion that the Netherlands is a well-functioning state with strong democratic institutions and 
safeguards for the rule of law. 


33. Tackling fraud in relation to welfare benefits and taking measures to promote efficiency in 
public administration are both legitimate aims which are not to be contested. However, any 
measures taken to achieve those aims must respect the rule of law. 





18 The 2020 PIC Report. 
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34. The rule of law is realised through successive levels achieved in a progressive manner. Full 
achievement of the rule of law remains an ongoing task, even in the well-established 
democracies.'* For all countries, complying with the requirements of the rule of law is a 
continuous process, which must keep up with changing political, social, economic, cultural, and 
technological circumstances. In this respect, maintaining the rule of law is not only about 
institutions and formal legal safeguards, but also about maintaining an enabling environment for 
the rule of law through the political and legal culture within the society.'® This requires a political 
culture with a high degree of awareness of the rule of law consequences of political decisions 
and exercise of self-restraint when politically desired measures are contrary to the rule of law. It 
also requires a legal culture in which the rule of law is accepted as a framework for and limit to 
democratic decisions and policies. 


35. Almost all of the problems related to the Childcare Allowance Case could be analysed by 
reference to the Venice Commission’s Report on the Rule of Law and the Rules of Law Checklist 
guidelines (some of which are addressed to the legislature, some to the executive, and some to 
the judiciary branch) contained in the Venice Commission's 2011 Report on the Rule of Law 
(footnotes not cited): 
"46. Legal certainty requires that legal rules are clear and precise, and aim at ensuring 
that situations and legal relationships remain foreseeable. [...] 
47. In addition, Parliament shall not be allowed to override fundamental rights by 
ambiguous laws. This offers essential legal protection of the individual vis-a-vis the state 
and its organs and agents. 
48. Legal certainty also means that undertakings or promises held out by the state to 
individuals should in general be honoured (the notion of the ‘legitimate expectation’). 
49. However, the need for certainty does not mean that rules should be applied so 
inflexibly as to make it impossible to take into account the dictates of humanity and 
fairness. [...] 
51. Legal certainty - and supremacy of the law - imply that the law is implemented in 
practice. This means also that it is implementable. Therefore, assessing whether the law 
is implementable in practice before adopting it, as well as checking a posteriori whether 
it may effectively be applied is very important. This means that ex ante and ex post 
legislative evaluation has to be considered when addressing the issue of the rule of law.""® 


36. The Venice Commission’s Rule of Law Checklist lists a number of principles to consider in 
relation to the Childcare Allowance Case. Particularly relevant are /egality, including the existence 
of effective judicial review, /egal certainty, legal safeguards against arbitrariness and the abuse 
of power, and non-discrimination."” 


37. The European Court of Human Rights recognises the rule of law not only as expressed in 
specific rights and in the enforcement of rights, but also at the legislative level. The importance 
of the foreseeability of legislation for the rule of law has been recognised by the ECtHR since 
1984 Malone decision'® and later decisions have cautioned against granting the executive too 
wide discretion since that may lead to arbitrary decisions.'? One may argue that the lack of 
discretion afforded to the administrative authorities by the law was the root cause of the problem 


14 Venice Commission, CDL-AD(2016 
15 Venice Commission, CDL-AD(2016 
16 Venice Commission, CDL-AD(2011)003rev, Report on the rule of law. 

17 Venice Commission, CDL-AD(2016)007, Rule of Law Checklist. 

18 Malone v. The United Kingdom, no. 8691/79, § 67: Domestic law must “be compatible with the rule 
of law, which is expressly mentioned in the preamble to the Convention ... and this follows from the 
object and purpose of Article 8 (art. 8) - that there must be a measure of legal protection in domestic 
law against arbitrary interferences by public authorities with the rights safeguarded by paragraph 1 (art. 
8-1)”. 

18 See e.g. Amman v. Switzerland [GC], no. 27798/95, para. 56, Rotaru v. Romania, no. 28341/95, 
para. 55. 


007, Rule of Law Checklist, |.A para. 29. 
007, Rule of Law Checklist, |.A para. 42. 
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under examination. However, the harshness of the legislation was exacerbated by the “all or 
nothing approach” applied by the Tax and Customs Administration. This approach was not the 
only possible interpretation of the rigid law but rather a choice of the authorities in the 
interpretation and application of the law. 


C. Examples of similar cases in other countries 


38. It should be noted that some of the key elements in the Dutch Childcare Allowance Case, 
such as rigid legislation to prevent welfare fraud and insufficient internal and external control of 
administrative agencies, were prominent features in a similar case of large-scale wrongful 
sanctioning of recipients of welfare benefits uncovered in Norway in 2019.7° In that case, 
successive governments attempted to combat social security fraud and reducing exports of such 
benefits. Due to a failure to align the National Insurance Act correctly with EEA?' law, the Labour 
and Welfare Administration (NAV) misapplied the law for years by requiring recipients of certain 
benefits of staying in Norway and not travelling to other EEA countries. A large number of people 
were refused benefits they were legally entitled to, many were served with wrongful claims of 
repayment, and some also served prison terms for fraud to which they should not have been 
sentenced. The official inquiry noted that the management culture within NAV did not promote 
questioning established truths, circulars were incorrect as to the law, the Ministry lacked systems 
to control NAV’s practice, and both prosecutors and the courts, including the Supreme Court, 
largely relied on NAV’s interpretation of the law. The report concluded: “The case illustrates what 
the outcome can be when the institutions that are supposed to ensure that public authorities do 
not cause injustices to individuals do not have the resources required to do so, are not 
substantively up to date and do not react or communicate adequately.”?2 


39. Another example is the Irish Long Stay Care Affair, which concerned the unlawful charging 
of elderly care residents in Ireland for a period of nearly three decades. This practice subsisted 
despite the fact that there were repeated and growing doubts raised about the legal basis 
underpinning these charges. After that event a report (the Travers Report) noted an overreliance 
on the capacity of legislation to address all situations. As with the Childcare Allowance Case, 
there appears to have been an overreliance on the law as it was decided by a court without any 
thought towards making a policy decision to change the position. In the case of the Irish Long 
Stay Care Affair, this was a totally unfounded belief in the capacity of the law to address the 
situation at issue, despite numerous advices to the contrary. 


40. These few examples show that the Dutch Childcare Allowance Case is not unique. Many of 
the suggestions developed in this opinion may apply also to other countries. 


IV. The legislative level 
A. General remarks 


41. The Netherlands has an elaborate and comprehensive system for evaluating draft laws. But 
in this case this system did not work well. Certain risks in the law were not seen or when seen 
they were discounted. The Advisory Division of the Council of State had identified the need for a 
way to exercise discretion to alleviate hardship, but the proponents of the law discounted that 
risk, preferring efficiency in the fight against fraud. 


42. It was known that the payment of the allowance up-front to people with limited resources, 
before proper checking for eligibility, meant that cases of repayment would arise and some of 
those cases would involve hardship. 





20 See Norwegian Official Report, NOU 2020: 9, Blindsonen, pp. 26-29 (English summary). 
21 European Economic Area, comprising all EU member states, Norway, Iceland, and Lichtenstein. 
22 See Norwegian Official Report, NOU 2020: 9, Blindsonen, p. 29 (English summary). 


CDL-AD(2021)031 10 


43. Perhaps there was also a problem of structural design in separating the policy role of the 
ministries to promote the social advantages of the benefit, from the implementation role of the 
Tax and Customs Administration which brought experience of efficiency in the collection rather 
than disbursement of funds. 


44. The rule of law must be applied at all levels of public power, starting with Parliament as the 
legislative power in the state. Indeed, Parliament as the legislative power has a primary 
responsibility in safeguarding the rule of law. Parliament's responsibility in this respect is three- 
fold. Firstly, Parliament is responsible for enacting legislation and providing sufficient funding to 
courts and other bodies designated by the Constitution and the law to safeguard the rule of law, 
so that they can fulfil their functions efficiently.2? Secondly, Parliament should in its law-making 
capacity also ensure that material laws respect rule of law requirements in terms of 
foreseeability** for those affected, precision and scope in the executive’s discretion,”° and respect 
for human rights. Thirdly, Parliament has a scrutiny function vis-a-vis the executive and to hold it 
accountable. Parliamentary control goes hand in hand with judicial control. 


B. Legislation 


45. The Childcare Allowance Case concerns the principle of legal certainty, which is a 
fundamental rule of law requirement, and includes both the foreseeability of laws and legitimate 
expectations. The childcare allowance scheme was construed so that parents did not receive 
benefits and thus a legal right, but were rather provisionally granted advances, and payments 
were conditional. While such a legal structure is acceptable, it is vulnerable for misunderstanding 
in the context of welfare allowances, which often are considered legal rights. Confusion as to the 
legal nature of childcare allowance appears to have been aggravated by the fact that there was 
little or no verification at the time of application and demands of repayment came only years later. 
Further, until 7 July 2020, the law in question did not contain a general hardship clause, but only 
a limited one. 


46. It is the responsibility of the legislator to ensure that laws are foreseeable and have effects 
that meet the individuals’ legitimate expectations. It is also the responsibility of the legislator to 
balance the public administration’s interests of efficiency with the individual's interest in legal 
certainty. 


47. While the Council of State’s Advisory Division warned against adopting the relevant law 
without a hardship clause, others objected to the inclusion of a hardship clause pointing out that 
the inclusion of the hardship clause could be a source of conflict and, for that reason, could give 
rise to frequent appeals to the administrative court. In the end the law was adopted with an 
impractical hardship clause relating only to the effects of the assets test.2° Only in June 2020 did 
the legislator enact the new AWIR Hardship Adjustment Act. It extended the existing clause and 
introduced a so-called hardship scheme in the AWIR.?” 


48. The Venice Commission is of the opinion that, as such, the danger of appeals against legal 
provisions should not be grounds for rejecting that legislation. Generalised hardship provisions 


23 Venice Commission, CDL-AD(2016)007, Rule of Law Checklist, II.E.1.a.x., para 75. 

24 Venice Commission, CDL-AD(2016)007, Rule of Law Checklist, II.B.3. 

25 Venice Commission, CDL-AD(2016)007, Rule of Law Checklist, II.C..ii. 

26 Gewijzigd amendement van de leden OMTZIGT en WEEKERS ter vervanging van dat gedrukt onder 
nr. 13 (nr. 32), available at https://zoek. officielebekendmakingen.nl/kst-29764-32.html. 

27 Act of 1 July 2020 amending the General Income-related Schemes Act in connection with the 
extension of the hardship clause and the introduction of the hardship scheme, a safety net provision, 
the basis for a compensation scheme as well as an O/GS-compensation scheme (AWIR Hardship 
Adjustment Act), available at https://wetten.overheid.nl/BWBR0043785/2020-07-07. 
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can indeed result in a large number of cases and could leave it to the judges to make policy 
decisions. Hardship clauses should be tailored to the specificities of the law. This is where 
Parliament may have failed, as the first hardship clause turned out to be impractical. 


49. In order to ensure foreseeability, conditional welfare allowance schemes with little ex ante 
verification should be accompanied with adequate information and guidance to the public by the 
administrative bodies. Also, the element of timing is vital. If the verification and challenge is early, 
then the hardship is reduced. 


50. From the Dutch authorities, the rapporteurs learned of several initiatives aimed at adapting 
legislation better to citizens’ real-life conditions in the future. One initiative will address the framing 
of social legislation and emphasise a simple and non-technical wording. The rapporteurs were 
told that while all draft bills are screened by the Ministry of Justice before being presented to the 
cabinet, these screenings have taken on a more technical character over the years. 
Strengthening the input from civil society in the preparation of bills was presented as a possible 
solution for raising the awareness of rule of law issues on the drafting stage. The rapporteurs 
also learned of a new system of pilot legislation, where legislation is introduced provisionally to 
collect experiences before final adoption. Another initiative is the introduction of review clauses 
in legislation. Furthermore, new draft legislation will require to include citizen input on the 
implementation of legislation. These initiatives are welcome and appear practical and suitable. 


51. The Dutch authorities may also consider other measures for addressing legal certainty in 
relation to legislation. Legislation could include in the introductory chapter or in relevant chapters, 
basic principles of good administration. The aim of such provisions would be to inform 
practitioners that the law must be interpreted in light of certain basic principles and to guide 
administrative bodies in the implementation and enforcement of the law.?° To do this in a coherent 
manner, the executive should review its Instructions on legislation and amend them as necessary 
to ensure that its internal assessment of the quality of legislation includes effective monitoring for 
compliance with basic principles of good administration and the rule of law, such as legal 
certainty, legitimate expectations, non-discrimination, individual assessment and proportionality. 


52. Parliament has a particular responsibility of enabling courts and other institutions to exercise 
their role as safeguards for the rule of law. According to the interlocutors the Venice Commission 
met with, save for international human rights instruments, there appears to be no general 
instrument of administrative law for Dutch judges to set aside formally lawful administrative 
decisions with manifestly unreasonable or disproportionate effects. In the Childcare Allowance 
Case, the Council of State’s Administrative Jurisdiction Division refrained from reviewing the 
proportionality of the legislation due to the specific construction of the proportionality clause in 
Article 3-4 of the General Administrative Act. This clause is framed so that its application is 
dependent on the material law providing the administration with discretion in the application of 
the law. For childcare allowance, the law was intentionally framed so that it did not provide 
discretion, and thus Article 3-4 failed as a safeguard until its re-interpretation by the Council of 
State’s Administrative Jurisdiction Division in 2019.79 


53. How Parliament as law-maker approached this legislation shows two problems from a rule of 
law perspective: first, Parliament intentionally adopted harsh legislation without hardship clauses. 
Secondly, Parliament severely restricted the courts’ capacity to limit the adverse consequences 
of the law by not allowing them to consider proportionality in individual cases. The combination 
of these two elements did not contribute to an enabling environment for the rule of law in relation 
to the Childcare Allowance Case. 





28 In Norway, following long-lasting wrongful interpretation of EU/EEA law in relation to welfare benefits 
abroad, an expert commission has recommended to include legal markers in domestic legislation 
referring to relevant EU law, see Norwegian Official Report, NOU 2021: 8, p. 287-290. 

29 See the judgements of 23 October 2019, ECLI:NL:RVS:2019:3535, and ECLI:NL:RVS:219:3536. 
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54. The Venice Commission is not in a position to recommend a general proportionality review 
or the scope of such review, which should take into account the specificities of the Dutch legal 
system. In any case it is important to note that proportionality review by the judiciary should not 
be confused with a necessity review and can be contingent on specific conditions so that judicial 
review does not intrude too much on administrative discretion and policy considerations. The 
Dutch legislator should strike a balance between proportionality review and administrative 
discretion. 


55. As for institutional issues, the Dutch Parliament already can ask the Advisory Division of the 
Council of State for advice. In addition, improving the “in-house” legislative scrutiny may be 
considered, for instance by ensuring that a standing committee has specific responsibility for 
effective scrutiny of laws and their application for compliance with general principles of good 
administration and the rule of law.°° 


C. Parliamentary scrutiny of the executive 


56. The Venice Commission recalls that “of the basic functions that almost all parliaments fulfil 
besides adopting laws and budgets, one of the most important is that of supervision and 
scrutiny of the executive — sometimes also referred to as parliamentary oversight, inquiry or 
control.?' 


57. The opposition should participate in the supervision, scrutiny and control of the action and 
policy of the government; and it should play an important role in this supervision. As the 
Parliamentary Assembly has pointed out, “By overseeing and criticising the work of the ruling 
government, continuously evaluating government action and holding the government to account 
the opposition works to ensure transparency of public decision and efficiency in the management 
of public affairs, thereby ensuring the defence of the public interest and preventing misuse and 
dysfunction.’°? 

58. The Dutch constitutional and legal framework appear to provide important instruments for 
parliamentary scrutiny, such as a duty for the government to provide information to Parliament, 
even upon request by an individual Member of Parliament (Article 68 of the Constitution), or the 
right of 30 MPs to request interpellations (see below). 


59. As the 2020 PIC Report shows, parliamentary control of the government was not efficient in 
the Childcare Allowance Case. Actions taken in Parliament before 2019 appear to be limited to 
a few individual MPs, despite Parliament being informed already in September 2014 on the high 
level of repayments being made by parents and the Ombudsman report in August 2017.°° 





30 For instance, similar to the bicameral Joint Committee of Human Rights in the UK. Parliamentary 
bodies to assist MPs in scrutinizing the combability of draft laws with the Constitution and international 
law, including basic rule of law requirements, such as the Law Council in Sweden and the Constitutional 
Law Committee in Finland. 

31 “Of the basic functions that almost all parliaments fulfil besides adopting laws and budgets, one of 
the most important is that of supervision and scrutiny of the government and the administration (the 
executive) — sometimes also referred to as parliamentary oversight, inquiry or control’, Venice 
Commission, CDL-AD(2010)025, Report on the role of the opposition in a democratic Parliament, 
adopted by the Venice Commission, para. 116; see also CDL-AD(2019)015, Parameters on the 
Relationship between the Parliamentary Majority and the Opposition in a Democracy: a Checklist, para. 
25. 

32 PACE Resolution (2008)1601, Guidelines on the rights and responsibilities of the opposition in a 
democratic parliament point 3; see also Venice Commission, CDL-AD(2019)015, Parameters on the 
Relationship between the Parliamentary Majority and the Opposition in a Democracy: a checklist, , para. 
122 seq. 

33 Parliamentary document 35 510, no. 3, Childcare Allowance Parliamentary Inquiry, p. 17. 
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60. Several interlocutors blamed the ineffective parliamentary scrutiny on the high degree of 
fragmentation in the Dutch Parliament leading to a strong consensual model of politics (the so- 
called polder model).** While a consensual political culture is generally positive, interlocutors 
argued persuasively that the specific Dutch version has led to a political culture where criticism 
of the government from MPs from the governing parties is strongly frowned upon, and which may 
have a chilling effect on MPs from the government coalition in participating in parliamentary 
scrutiny. Criticising the executive seems to have been strongly discouraged for Members of 
Parliament from the governmental majority. Due to the Dutch proportional election system, there 
are many parties in Parliament (currently 19). As a result of that, the governmental majority in the 
Netherlands is often very tight, the vote of every single MP counts. Several interlocutors pointed 
out that the difficulty of forming a government in the Netherlands leads to a very tight control of 
the parties over their Members of Parliament and dissent is strongly discouraged. This in turn, 
seems to lead to strong pressure on MPs, who raise critical of points in the administration, as 
such criticism can be seen as an attack on the governmental majority. 


61. The Venice Commission notes that in light of a strong culture of coalition-based 
consensualism in the Netherlands, parliamentary scrutiny and accountability mechanisms may 
have limited effect since they usually require majority decisions. If these mechanisms are to be 
effective in a parliamentary system with majority governments, the political culture should accept 
a certain institutional separation between the government and parliament and its individual 
members. While there is less clear political separation between the government and Parliament 
in parliamentary systems, they have nonetheless different functions. It should be accepted that 
MPs from government parties also represent Parliament as an institution and that participation in 
parliamentary scrutiny of the government is not an act of disloyalty. 


1. Institutional measures 


62. If in the current Dutch context parliamentary scrutiny of the government is found to have 
shortcomings, certain institutional measures can be taken to empower the opposition vis-a-vis 
the government majority in Parliament. 


63. Some parliamentary systems provide the opposition with certain minority powers with regard 
to the control function of parliament. In the Dutch Parliament, the so-called 30-member rule is the 
basic rule, or more correctly a set of rules, with the aim to ensure debate and scrutiny for the 
opposition. The Rules of Procedure for the House of Representatives allow 30 MPs, which 
amount to 1/5 of the total number of representatives, to take certain procedural steps. Section 
54a allows 30 MPs to demand a debate in Parliament. Sections 124-127 allows 30 MPs to 
demand the Parliament to approve treaties. Section 130c allows 30 MPs to call for a subject be 
laid down in law. Section 133 grants 30 MPs the power to hold an interpellation. 

64. The minority powers seem not to extend to committee hearings or parliamentary 
investigations. According to section 27 of the Rules of Procedure, committees have the powers 
to hold hearings, but such measures require a majority decision. While there is no European 
consensus on whether parliamentary minorities should have special powers and to what extent, 
the Parliamentary Assembly of the Council of Europe has recommended that a qualified minority 
should have the power to set up a committee of inquiry or a parliamentary mission of information, 
and to hold committee hearings.*° The Venice Commission too is in principle in favour of granting 
such special powers to parliamentary minorities.2° While such minority powers are not 


34 See Ruby B. Andeweg & Galen A. Irwin, Governance and Politics in the Netherlands, 4' edition, 
Palgrave Macmillian: London 2014. 

35 PACE Resolution 1601 (2008), Procedural guidelines on the rights and responsibilities of the 
opposition in a democratic parliament, 2.2.8 and 2.5.4. 

36 Venice Commission, CDL-AD(2019)015, Parameters on the Relationship between the Parliamentary 
Majority and the Opposition in a Democracy: a checklist, Part II, G.2, para 131 seq; Venice Commission, 
CDL-AD(2010)025, Report on the Role of the opposition in a Democratic Parliament, para. 121-124. 
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widespread in Europe, several countries do allow parliamentary minorities to instigate inquires 
and hearings.” Such minority rights must be carefully circumscribed so that they are not abused. 
Given the specific Dutch context of coalition politics and its negative effect on the parliament’s 
scrutiny function, extending the 30-member rule to hearings and to parliamentary investigations 
should be considered. 


65. In addition to formal powers, effective parliamentary control is also dependent on time and 
resources for MPs to exercise their scrutiny function in addition to their political functions. This 
also applies to scrutiny of draft laws prepared by the government. Increasing the staff and 
resources for Parliament and its individual members might have positive effects, provided that 
these resources are devoted to and earmarked for scrutiny of the government and laws.*® 


66. Another possible measure may be to elevate the scrutiny function in the internal working 
methods in Parliament by establishing a separate standing committee for this role. It seems that 
the Dutch parliament like many other European parliaments, exercises parliamentary scrutiny 
separately for each committee responsible for one or more ministries as well as special ad-hoc 
committees for parliamentary inquiries. While this model ensures that MPs can follow their 
separate political fields closely, there is a risk that the overall scrutiny of the government may be 
lost in the sectorization of the scrutiny function. Moreover, there may also be a risk that MPs in 
the committee work devote less attention to scrutiny than to legislation, budget, and other political 
issues before the committee. Interlocutors mentioned that in practice, MPs receive little support 
from their committees in exercising the scrutiny function. This suggests that the committees 
should be strengthened in terms of staff and resources for MPs and/or by organisation of the 
committee work. 


2. Ombudsman 


67. The Ombudsman institution is an important institution designed to assist Parliament in 
scrutinizing the government and uncovering illegalities, abuse, and violations of the principle of 
good administration in the administrative system. The Ombudsman issued a special report to 
Parliament on the Childcare Allowance Case in 2017. However, this report did not appear to 
prompt rapid action, neither by Parliament nor by the Government. The Ombudsman institution 
is an indispensable tool for Parliament in its scrutiny function, but since the Ombudsman 
institution has no powers to enforce its findings, change requires political will. In this respect, 
emphasis should be placed on the last sentence in paragraph 20 of the Venice Principles for the 
Ombudsman institution: 

“20. The Ombudsman shall report to Parliament on the activities of the Institution at least 

once a year. In this report, the Ombudsman may inform Parliament on lack of compliance 

by the public administration. The Ombudsman shall also report on specific issues, as the 





37 In the French Parliament, the Rules of Procedure of both chambers enable all political groups, even 
small ones, to require the establishment of commissions for information or scrutiny; Article 44 of the 
German Basic Law allows 1/4 of the members of the Bundestag to establish a committee of inquiry. 
Article 115 of the Finnish Constitution allows 10 MPs to instigate an inquiry on constitutional 
responsibility for a government minister. Article 27 of the Rules of Procedure for the Norwegian 
parliament allows 1/3 of the members of committees to call hearings and to decide who is to be invited. 
This decision may be appealed to the presidency of the parliament by another 1/3 of the committee. In 
that case, the presidency (appointed on proportional representation) will decide. For the standing 
committee on constitutional affairs and scrutiny, the right for 1/3 of the members to call hearings is 
unconditional. A minority of 1/3 of this committee can also make open a case and make inquiries with 
the aim to assess the constitutional responsibility of government ministers. 

38 Venice Commission, CDL-AD(2018)028, Malta - Opinion on Constitutional arrangements and 
separation of powers and the independence of the judiciary and law enforcement, para. 89. 
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Ombudsman sees appropriate. The Ombudsman’s reports shall be made public. They 
shall be duly taken into account by the authorities. ’°? 


3. Access to information 


68. Access to information is a prerequisite for Parliament’s scrutiny of the government. In 
accordance with European parliamentary tradition, Article 68 of the Dutch Constitution provides 
MPs from both houses of Parliament with the right to receive orally or in writing “any information” 
requested by one or more of its members. The government has a corresponding obligation to 
provide the requested information as long as providing “such information does not conflict with 
the interests of the state”. In the Netherlands, ministers and state secretaries have three weeks 
to respond to questions, or if more time is justified, six weeks.*° 


69. However, according to the parliamentary report, Parliament was “misinformed on several 
occasions and faced refusals by the cabinet to provide information — for example, with a view to 
protecting personal opinions”.*' Moreover, interlocutors pointed to a culture in the government of 
not leaving a paper trail for government decisions and thus render parliamentary scrutiny difficult. 
The findings of the 2020 PIC Report of lack of compliance with constitutional duties raise 
concerns and should be taken seriously. The Commission was told that Article 68 of the 
Constitution is not enforceable in court. 


70. Maintaining the rule of law is not only about institutions and formal legal safeguards, but also 
about maintaining an enabling environment for the rule of law through the political culture.*? This 
means a political culture with a high degree of awareness of the rule of law consequences of 
political decisions and exercising self-restraint when politically desired measures are contrary to 
the rule of law. Access to information is vital for parliamentary control of the government. In 
principle, no official document should be denied to Parliament. If the information is sensitive, 
Parliament has rules on secrecy and confidentiality in both committee meetings and in the 
plenary.* If the information contains confidential elements, such parts can be blacked out before 
the documents are made available to parliament. For parliamentary scrutiny to be effective, it is 
essential that it is the scrutinising body, and not the body subject to scrutiny, who decides what 
information is necessary for scrutiny purposes. Withholding information from Parliament on the 
grounds that it reflects ministers’ or civil servants’ personal opinions is a flawed argument, since 
the motives for policies and actions or inactions can be important considerations for 
accountability. 


71. Loyal and constructive cooperation among State bodies is a fundamental and overarching 
principle for a constitutional democracy.“ In a previous opinion, the Venice Commission has 
defined the principle of loyal and constructive cooperation as a duty “even if an institution is in a 
situation of power, when it is able to influence other state institutions, [...] to do so with the interest 
of the State as a whole in mind, including, as a consequence, the interests of the other institutions 
and those of the parliamentary minority.” 





39 Venice Commission, CDL-AD(2019)005, Principles on the Protection and Promotion of the 
Ombudsman Institution («The Venice Principles»), para. 20. 

40 Article 12.2 of the Rules of Procedure for the House of Representatives. 

41 Parliamentary document 35 510, no. 3, Childcare Allowance Parliamentary Inquiry, p. 20. 

42 CDL-AD(2016)007, Rule of Law Checklist, |.A para. 42. 

43 See Articles 143-147 of the Rules of Procedure for the House of Representatives. 

44 Venice Commission, CDL-AD(2019)015, Parameters on the relationship between the parliamentary 
majority and the opposition in a democracy: A checklist, paras. 20-29. 

45 Venice Commission, CDL-AD(2012)026, Opinion on the compatibility with Constitutional principles 
and the Rule of Law of actions taken by the Government and the Parliament of Romania in respect of 
other State institutions and on the Government emergency ordinance on amendment to the Law N° 
47/1992 regarding the organisation and functioning of the Constitutional Court and on the Government 
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72. The principle of loyal and constructive cooperation is particularly important in a parliamentary 
system where enforcement is contingent on majority decisions in Parliament. If the constitutional 
rights of MPs are not respected by the government based on their normative force alone, 
mechanisms to make them practical and effective should be considered. 


73. Indeed, the right to government information for Members of Parliament can be considered a 
fundamental democratic right according to the modern parliamentarian tradition*® and is 
recognised as such in various Council of Europe documents.*” In PACE Resolution 1601 (2008), 
Procedural guidelines on the rights and responsibilities of the opposition in a democratic 
parliament, the right to information is recognised as an essential element of parliament’s scrutiny 
function vis-a-vis the government and the latter's accountability. As with any parliamentary rights, 
the right to information should be practical and effective.*® 


74. According to the 2020 PIC Report as well as interlocutors, a significant problem in relation to 
parliament's access to information the Childcare Allowance Case has been the Government’s 
practice of withholding from Parliament information on internal consultations between ministries 
or between civil servants and ministers on the grounds that it reflects civil servants’ personal 
opinions. Such a restrictive interpretation of Article 68 appears to depart from the long-held 
interpretation in parliamentary practice and constitutional doctrine.*° In the view of the Venice 
Commission, it is also significant that the right to information for MPs is a constitutional right 
flowing from Article 68. It is therefore not evident that limitations to the right to government 
information in the Public Access to Government Information Act apply equally to MPs as to the 
general public. 


75. Parliament should receive correct, adequate, and timely information and this right should be 
practical and effective. Enforcement of constitutional rights can take many forms and can be 
exercised by general and specialised courts, parliamentary institutions, and special independent 
bodies. It is up to the Dutch authorities to decide which measures to take based on the Dutch 
political and legal context. The government’s formal duty of providing correct and not misleading 
information can be strengthened by extending it to any communication with Parliament even 
when not specifically requested,°° and by introducing a requirement of providing requested 
information without any delay.°" 


emergency ordinance on amending and completing the Law N° 3/2000 regarding the organisation of a 
referendum of Romania, para. 87. 

46 See Hironori Yamamoto, Tools for parliamentary oversight: A comparative study of 88 national 
parliaments, Inter-Parliamentary Union 2007, p. 55. Of the 88 national parliaments included in the study, 
80 allowed individual MPs to submit a written request for information to the government, and 58 
parliaments also set deadlines for the replies, varying from 3 days in Ireland to 60 days in Australia, see 
pp. 57-58. 

47 Venice Commission, CDL-AD(2010)025, Report on the role of the opposition in a democratic 
parliament, para. 55 and 118; CDL-AD(2019)015, Parameters on the relationship between the 
parliamentary majority and the opposition in a democracy: A checklist, paras. 40 and 124. See also 
Commonwealth Parliamentary Association, Recommended Benchmarks for Democratic Legislatures, 
2018, benchmark 7.1.2: “The Legislature shall have mechanisms to obtain information from the 
Executive branch sufficient to exercise its oversight function in a meaningful and timely manner. There 
shall be clear and effective procedures requiring the Executive to provide timely responses to oral and 
written questions and Parliamentary Committee reports and recommendations.” 

48 Compare e.g. the reasoning in ECtHR, Karacsony and Others v. Hungary [G.C.], no. 42461/13 and 
44357/13. 

49 See Paul Bovend’Eert, Henk Kummeling, Solke Munneke and Wim Voermans, Factsheet Reikwijdte 
van Artikel 68 Grondwet, prepared for the House of Representatives, 20 January 2020, available at 
https://www.tweedekamer.nl/kamerstukken/detail?id=2020Z00722&did=2020D01523. 

50 Compare Article 82 of the Norwegian Constitution. 

51 Compare Article 47 of the Finnish Constitution. 
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76. Measures can also be taken on the government side, for example by regulations and 
guidelines to ensure that decisions and policies are reasoned and transparent vis-a-vis 
Parliament. The Venice Commission learned from the Dutch authorities that such measures are 
being considered: 
e Each department is required to implement an action plan on archives. 
e For every document submitted to Parliament, the government will publish all the 
underlying documents that ministers and state secretaries use for decisions. 
e Personal opinions will no longer be considered internal documents, save for the cases 
where there is an interest of the state, typically related to defence and negotiations. 
e A list of documents will be published on the day the cabinet meets, as well as the relevant 
advice from the Council of State. 
e The government has started a dialogue with Parliament on the working relations between 
the powers of state. 


77. These initiatives are welcome and if implemented they would increase the transparency of 
the government and correspondingly allow for more effective parliamentary scrutiny. However, 
these initiatives on the government side can only be effective under real world conditions if MPs 
are put in a legal, political, and practical position to scrutinise the government. 


D. Impact studies 


78. An important aspect of preparing draft legislation is the assessment of the possible impact of 
the legislation.°? . It seems that such studies are being undertaken in the Netherlands and various 
institutions, including the Advisory Division of the Council of State are being consulted before 
legislation is adopted. In addition, it may be necessary to make reviews of adopted legislation 
already after a shorter time of application of the law in order to detect possible problems - at least 
in those cases like the present one when suspicion of hardship exists from the outset or when 
the advice of the State Advocate (or of the Advisory Division of the Council of State is not 
followed). 


79. Formal provisions in a law for review after a set period would be of benefit when novel 
legislation is planned. The officials dealing with the policy are thus kept alert to look for problems 
which might inform the expected review. 

80. In this respect it is also useful to recall the Recommendation Rec(2004)5 of the Committee 
of Ministers of the Council of Europe on the verification of the compatibility of draft laws, existing 
laws and administrative practice with the standards laid down in the European Convention on 
Human Right and Appendix to Recommendation.®*? Such verification might have revealed 
problems in the legislation in the Childcare Allowance Case. 


V. The administrative level 


81. On the administrative level, there appear to be several issues, some of which are being 
addressed through on-going initiatives within the ministries. 


A. Rigorous interpretation of legal provisions 


52 Venice Commission, CDL-AD(2016)007, Rule of Law Checklist, II.5.v.; ECtHR Hatton v. the United 
Kingdom, 36022/97, 8 July 2003, § 128: “A governmental decision-making process concerning complex 
issues of environmental and economic policy such as in the present case must necessarily involve 
appropriate investigations and studies in order to allow them to strike a fair balance between the various 
conflicting interests at stake.” See also Evans v. the United Kingdom, 6339/05, 10 April 2007, § 64. 
About the absence of real parliamentary debate since the adoption of a statute, which took place in 
1870, see Hirst (No. 2) v. the United Kingdom, 74025/01, 6 October 2005, § 79. 

58 https://search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?Reference=Rec(2004)5. 
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82. Even though the text of Article 26 AWIR does refer to a full payment of the amount to be 
recovered, the rigorous interpretation of Article 26 AWIR excluding any recourse to balancing 
and proportionality was not imperative and another interpretation could have been adopted by 
the administration, as finally confirmed by the Administrative Jurisdiction Division of the Council 
of State in October 2019. 


83. Already in 2009, the Tax and Customs Administration asked the State Advocate for advice 
regarding the interpretation of the law in the situation where illegal and fraudulent arrangements 
of the childminder centres existed. The State Advocate's advice included the following: "/t/hat the 
childcare allowance for parents who had not paid a personal contribution be set at a lower level, 
to be followed by an individual assessment in each case"; "that the reasoning of the Tax and 
Customs Administration/Benefits, by which childcare allowance was provisionally set at zero, was 
arguable, but that parents should be given the opportunity to demonstrate that they were facing 
costs for childcare. In the view of the State Advocate, this would involve a specific assessment 
that would take all the facts and circumstances into account. To the extent that a personal 
contribution had been paid following an initial cut in childcare allowance, the State Advocate 
believed that entitlement to childcare allowance did exist." * 


84. However, the Tax and Customs Administration did not follow the advice of the State Advocate 
but developed a strict interpretation of the law, under which a failure to pay, either wholly or partly, 
one’s personal contribution led to demands for repayment of childcare allowance in its entirety. 


85. The Venice Commission is of the view that from the outset the executive power should take 
into account possible effects and hardships when it applies new legal provisions, taking into 
account possible scenarios. This should be reviewed when information on the application of the 
law - see above, impact assessments - shows that the chosen application leads to difficulties. 
Such a review should be triggered notably by information from the judiciary, be is through a high 
number of cases, or reports from the judiciary (see the section below on strengthening the 
information flow from the judiciary to the other branches of government). Input from the 
Ombudsman is essential in this respect as often it will be the Ombudsman who may be the first 
to notice systemic problems in the application of legislation.°° 


B. Information flow between civil service and government ministers 


86. The information flow between administrative bodies and government ministries and between 
government ministries themselves seems to have been wanting in several ways. This is a 
recurrent issue in the 2020 PIC Report. Government ministers appears to have been unaware of 
the scale of the problems, concerning notably the “all or nothing approach” 


87. It would seem that the Ministers and Secretaries of State did not always receive relevant 
information in time and sometimes they did not understand the subtle signals and information as 
presented by the administration. At least in the beginning, the administration seems to have 
presented the situation to the ministerial level in a more positive light than was the actually the 
case. If the accountable ministers are kept in the dark, it is likely that this will negatively affect 
Parliament's scrutiny of the government and its access to information. 


C. Information flow within administrative entities 
88. Another issue is the information flow within administrative entities. It appears that case 


managers in the field warned of the effects of the Tax and Customs Administrations policies, but 
these warnings did not reach or were ignored by the higher management. In this respect, the 





54 Parliamentary document II 2020/21, 31 066, no. 753, referred to in the 2020 PIC Report, p. 36. 
55 Venice Commission, CDL-AD(2019)005, Principles on the Protection and Promotion of the 
Ombudsman Institution ("The Venice Principles"), para. 17. 
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Dutch authorities informed the rapporteurs that inspectorates are established in some ministries 
and are being set up in others. The rapporteurs were also informed of initiatives to change the 
culture within the public administration so that internal criticism could be better received and 
considered. 


89. These are very welcome initiatives, and the Venice Commission encourages the 
establishment of early warning systems within all administrative bodies as well as measures to 
allow information flow between administrative bodies. Considering that the interpretation of the 
law by the Tax and Customs Administration could be questioned, such early warning systems 
should also allow for internal review of the legality of policies. 


D. Complaint procedures 


90. A fourth issue relates to the internal complaints system in the Tax and Customs 
Administration. It took very long to have complaints decided and it appears that citizens found 
the complaints procedure challenging. 


91. An administrative appeal (objection) procedure exists, and litigation is possible. However, the 
family benefits system is aimed at a very large number of families who are if not precarious, at 
least economically and culturally distant from administrative rules and procedures. Even though 
a sophisticated system would exist in the Tax and Customs Administration to deal with requests 
for information or complaints, it is apparently totally centralized, and it does not appear that social 
security bodies or local communities are places reception or assistance to these families in the 
event of difficulties. 


92. In systems of mass administration involving private persons with limited access to legal aid, 
complaints procedures should be made simple and informal. The administrative bodies should 
be required to inform individual on how to complain under a duty of neutrality. Laws and 
guidelines may establish simple procedures to enable people to go to the courts themselves. 


E. Data protection / discrimination through Artificial Intelligence 


93. An important aspect of the Childcare Allowance Case was the way in which possible fraud 
was identified. The ICT system introduced at the Tax and Customs Administration in 2011 made 
it possible to carry out checks on a greater scale. The applications that were considered suspect 
were selected by the ICT system on the basis of a risk-classification model. That risk- 
classification model is a self-learning model that "learns" from examples of correct and incorrect 
applications. It seems that the process involved the use of a high number of indicators, which 
included citizenship. 


94. In 2020, the Dutch Data Protection Agency presented a report that the risk-classification 
model entailed improper and discriminatory processes, given that the nationality of applicants 
was used as a Criterion for the selection of persons to be investigated, without any further 
indication that they had committed fraud. The Data Protection Commissioner pointed out that 
Artificial Intelligence was used to make this selection. The use of this criterion was a violation of 
the applicable legislation, including the EU General Data Protection Regulation (GDPR).°° 


94a. Article 1 of Protocol No. 12 of the ECHR contains a general prohibition of discrimination in 
the “enjoyment of any right set forth by law” or by “a public authority’. Unlike article 14 ECHR, 





56 Belastingdienst/Toeslagen, De verwerking van de_ nationaliteit van aanvragers van 
kinderopvangtoeslag (Tax authorities / Allowances: The processing of the nationality of applicants of 
childcare allowance), Onderzoeksrapport 22018-22445, available 
athttps://autoriteitpersoonsgegevens.nl/sites/default/files/atoms/files/onderzoek_belastingdienst_kinde 
ropvangtoeslag.pdf (the Venice Commission had access to an unofficial translation). 
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this is a “free-standing right” not to be discriminated against.®” The prohibition of discrimination 
also includes the exercise of discretionary power and indirect discrimination without 
discriminatory intent.°® The protocol is ratified and in force for the Netherlands. 


95. As concerns EU Law, Article 22 of the GDPR on the conditions for the use of algorithms for 
making decisions with legal effects is relevant in this case. As a main rule, a (natural or legal) 
person has the right not to be the subject of a decision based exclusively on automated 
processing significantly affecting him or her. However, there are three exceptions. Two of them 
are based on the explicit consent of the person or on the conclusion of a contract that requires 
the use of an algorithm. The third exception corresponds to cases where applicable EU or that of 
the Member State authorizes the exclusive use of an algorithm to base the decision in question. 
In such a case, appropriate measures must be provided for in order to safeguard the rights and 
freedoms and the legitimate interests of the person affected concerned. Furthermore, no decision 
adopted with the exclusive use of an algorithm may be based on “sensitive” personal data (data 
revealing racial or ethnic origin, political opinions, religious or philosophical beliefs or trade union 
membership, as well as genetic, biometric, health data or data relating to life or sexual orientation 
of somebody). 


96. In the Netherlands, the use of nationality as possible criteria for identifying fraud would seem 
to fall under these prohibitions. Discriminatory practices were systematised through algorithms. 


97. In the future, more sophisticated artificial intelligence algorithms are likely to be used and it 
will be much harder to identify which criteria were used by these algorithms due to the very nature 
of “unsupervised learning” of modern Al systems. Detecting bias in such system can be next to 
impossible as self-learning Al systems are fed with large amounts of training data. This data 
comes from the real world; it aggregates individual decisions made by humans. However, in part 
these past decisions made by humans may have already been made on a discriminatory basis. 
On the other hand, such bias could normally not be discovered without such aggregation. 
Therefore, Al also presents an occasion to review past practices, and this should be used to 
identify bias in administration. 


98. Bias and discrimination in Al originate from training data, which could be indicative of real 
past discrimination. This discrimination can be perpetuated in the Al system. When bias is 
detected, the system should be re-trained. As a prudent measure, the Commission suggests that 
when Al systems are introduced, the anonymised training data is preserved to be able to detect 
such bias at a later stage. Possibly fully anonymised training data could even be made public to 
enable research for bias in that data. 


99. As this sector develops fast and new Al techniques replace older ones in rapid succession, 
the Data Protection Commissioner and other relevant bodies should follow these developments 
closely and their views should be taken into account in the design of future Al systems. 


VI. The judicial level 
A. Role of the judiciary under the rule of law 


100. The judiciary is essential to control the work of Parliament and the executive power. While 
the judiciary and in particular the Council of State’s Administrative Jurisdiction Division have been 
criticised in the Dutch debate for its inactions, any measures taken in respect of the judiciary 


57 See ECtHR, Sejdic and Finci v. Bosnia and Herzegovina [GC], 2009, case nos. 27996/06 and 
34836/06, 2 December 2009, § 53. 

58 European Court of Human Rights, Guide on Article 14 of the European Convention on Human Rights 
and on, Article 1 of Protocol No. 12 to the Convention, para 31; Biao v. Denmark [GC], 2016, § 103; 
D.H. and Others v. the Czech Republic [GC], 2007, § 184. 
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should strengthen its independence and capacity to exercise judicial control of political and 
administrative decisions. This could include more financial independence of the Judiciary,°° the 
budget of which depends on negotiations between the Ministry of Finance and the Ministry for 
Justice and Security as concerns the ordinary judiciary and the Ministry of Interior and Kingdom 
Relations as concerns the Council of State. 


101. A difficult subject to approach is that of judicial culture and deference. Several interlocutors 
mentioned that Dutch courts were generally deferential to Parliament.®° Insofar as deference is 
detrimental to the courts’ review function, this issue can only be addressed through cultural 
changes within the judiciary itself. 


102. Another issue is that there appear to have been shortcomings in the information flow from 
the district courts to the Administrative Jurisdiction Division of the Council of State. If the latter 
has indeed been unaware of the scale of the societal problems caused by its case-law, steps 
should be taken to improve the information flow within the judiciary. If the appeals procedure is 
insufficient to inform the Administrative Jurisdiction Division on the state of administrative law, a 
separate and internal forum for information exchange between this body and the district courts 
could be considered. 


B. Proportionality 


103. A key problem was that the courts and in the final instance the Council of State’s 
Administrative Jurisdiction Division did not intervene decisively against the Tax and Customs 
Administrations problematic interpretation of the law. 


104. While the wording of Article 26 of the AWIR®' did require the recovery of the entire amount 
of the allowance the Council of State followed the Tax and Customs Administrations strict 
interpretation of this provision approving the rigid “all or nothing approach” and did not interpret 
in the light of international law. Such an interpretation could have led to an application of the 
principle of proportionality. 


105. As pointed out above, Article 3:4 of the General Administrative Law Act (hereinafter "the 
AWB")® establishes the principle of proportionality in administrative law. However, the AWB is a 
general law that is applied in proceedings in all administrative matters unless an issue is regulated 
differently in a special law. Article 3:4 of the AWB reads: 
"Article 3:4 
1. When making an order the administrative authority shall weigh the interests directly 
involved in so far as no limitation on this duty derives from a statutory regulation or the 
nature of the power being exercised. 
2. The adverse consequences of an order for one or more interested parties may not be 
disproportionate to the purposes to be served by the order.'©? 





59 Venice Commission, CDL-AD(2010)004, Report on the Independence of the Judicial System Part |: 
The Independence of Judges, para. 55. 

80 See also Wim Voermans, “Conspicuous Absentees in the Dutch Legal Order: Constitutional Review 
& A Constitutional Court, in Judicial Cosmopolitanism: The Use of Foreign Law in Contemporary 
Constitutional Systems, G. F. Ferrari, ed., Brill Nijhoff: Leiden 2019, pp. 337-347, on pp. 341-342. 

81 Version in force before 1 January 2021: "/f a revision of an allowance or a revision of an advance results 
in an amount to be recovered or if a settlement of an advance with an allowance leads to this, the person 
concerned shall owe the entire amount of the recovery." (Staatsblad van het Koninkrijk der Nederlanden 
2005, No. 344 of 05/07/2005, available at https://zoek.officielebekendmakingen.nl/stb-2005-344. html). 

82 General Administrative Law Act / Wet van 4 juni 1992, houdende algemene regels van bestuursrecht 
(Algemene wet bestuursrecht — AWB) is available at https://wetten.overheid.nl/BWBR0005537/2021- 
07-10. 

83 Under Article 1:3 of the AWB, an “order" means a written decision of an administrative authority 
constituting a public law act. There are two types of orders: administrative decisions and policy rules. 
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106. Until October 2019, the Administrative Jurisdiction Division of the Council of State held that 
Article 3:4 could not be applied in cases of the reclaim of childcare allowance, no matter which 
part or percentage of the total allowance was affected. The Administrative Jurisdiction Division 
overruled contrary decisions of the lower courts.® 


107. Itis however interesting to note that the Council of State is well used to applying the principle 
of proportionality in similar cases. This can be discerned from an analysis of the case-law of the 
European Court of Human Rights (ECtHR). The ECtHR has thus far rendered four decisions 
concerning the means-tested allowances administered by the Tax and Customs Administration.® 
In those four cases, the ECtHR concluded that the applications were manifestly ill-founded and 
declared them inadmissible. The issue was whether Article 8 ECHR entitled to the payment of 
these allowances. In final national instance, the Administrative Jurisdiction Division of the Council 
of State had found that there was no such right.® 


108. In these cases, the Administrative Jurisdiction Division of the Council of State heavily relied 
on the European Convention on Human Rights and the case-law of the ECtHR, especially on the 
principle of proportionality as well as prohibition of discrimination. In applying the AWIR, the 
Administrative Jurisdiction Division conducted a proportionality test under Article 8 ECHR, 
balancing the interests concerned, as well as a "step by step" justification test under Article 14 
ECHR taken together with Article 8 ECHR.®’ Therefore, the ECtHR saw no reason to substitute 
its own assessment for that of the domestic courts. 


109. The system of legal monism and the supremacy of the ECHR to domestic law could have 
facilitated a general application of the balancing principle and that of proportionality. In this light, 
it could be recalled that the ECtHR has in its case-law determined that 
"it cannot remain passive where a national court’s interpretation of a legal act, be it a 
testamentary disposition, a private contract, a public document, a statutory provision or 
an administrative practice appears unreasonable, arbitrary or, as in the present case, 
blatantly inconsistent with ... the principles underlying the Convention (see Larkos v. 
Cyprus [GC], no. 29515/95, §§ 30-31, ECHR 1999-I).'© 


110. However, the case-law of the Administrative Jurisdiction Division of the Council of State 
between 2012 and 23 October 2019 applied the AWIR in a much more rigorous manner together 


"Administrative decision" means an order which is not of a general nature, including rejection of an 
application for such an order. "Policy rule" means an order, not being a generally binding regulation, 
which lays down a general rule for weighing interests, determining facts or interpreting statutory 
regulations in the exercise of a power of an administrative authority. Under Article 1:2.1 of the AWB, 
"interested party" means a person whose interest is directly affected by an order. 

64 Administrative Jurisdiction Division of the Council of State, judgment ECLI:NL:RVS:2019:3535, no. 
201900753/1/A2 of 23 October 2019, items 8.1 and 8.9, at 
https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLIINL:RVS:2019:3535 (Last visited on 17 July 
2021). 

85 Case of Yeshtla v. The Netherlands (Decision, no. 37115/11, 15/01/2019), A.D. And I.K. v. The 
netherlands (Decision, nos. 71815/14 and 71827/14, 12/03/2019), Aghmadi and Jaghubi v. The 
Netherlands (Decision, nos. 70475/14 and 70530/14, 12/03/2019), Heerawi v. The Netherlands (Decision, 
no. 36558/14, 12/03/2019). 

66 Cf. Aghmadi and Jaghubi decision, § 11. 

87 In every decision, the ECtHR cited the ruling ECLI:NL:RVS:2014:3788 of 22 October 2014, where 
the Administrative Jurisdiction Division of the Council of State initially noted as follows: "Noting what the 
[appellant] has submitted, the Administrative Jurisdiction Division has to examine whether the means 
employed — termination of the allowance previously granted to the [appellant] — stand in reasonable 
proportion to the legitimate aim described above under 4.3." Cf. Aghmadi and Jaghubi decision (§ 17), 
Yeshtla decision (§ 24), A.D. and L.K. decision (§ 25) and Heerawi decision (§ 16). 

88 ECtHR, Pla and Puncernau v. Andorra, judgment, no. 69498/01, 13/07/2004, § 59. 
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with the Childcare Act. Until 23 October 2019, the Administrative Jurisdiction Division did not 
apply balancing and proportionality tests in Childcare Allowance Cases. 


111. Article 1 Protocol 1 ECHR protects the right of persons to peaceful enjoyment of their 
possessions. According to the ECtHR case law, the concept of “possessions” can include 
legitimate expectations. For an expectation to be “legitimate”, it must be of a nature more concrete 
than a mere hope and be based on a legal provision or a legal act bearing on the property interest 
in question.®° The ECtHR has held that Article 1 Protocol 1 ECHR extends also to social welfare 
benefits.”° 


112. Any interference with these property rights requires justification in the general interest.”’ This 
entails a fair balance test, assessing all the relevant elements against the case-specific 
background”, including for example the amount or percentage of the loss suffered, any 
arbitrariness of a condition,’* the applicant’s good faith,“ and the impact on the applicant’s means 
of subsistence.’ In addition, the Court appears to view retrospective effects as a significant factor 
in this balancing test.’6 


113. The Administrative Jurisdiction Division of the Council of State took the view that Article 1 
Protocol 1 ECHR did not apply to conditional payments such as those paid to beneficiaries in the 
Childcare Allowance Case because the advance payments did not constitute property (“no fair 
belief can be derived from an advance payment that an entitlement to that advance payment 
exists”). 


114. This would be because applicants were granted benefits without any verification as to their 
entitlement. Until such time as their entitlement was verified, applicants could have had no fair 
belief that they were in fact entitled to the benefit. However, that verification was in many cases 
only completed a number of years after payment was granted. In the meantime, beneficiaries of 
the payments needed to rely on the payments to subsist. Beneficiaries received payments which 
could be revoked in full (years into the future) through little or no fault of their own. 


115. On 23 October 2019, the Administrative Jurisdiction Division of the Council of State rendered 
two judgments on appeal by which it reversed its earlier case-law concerning childcare 
allowance, ending the "all or nothing" approach.”® The Administrative Jurisdiction Division noted 
that "due to the large number of similar cases that have been submitted to the Division over the 
years, the seriousness and extent of the financial consequences of the case law as described 
above have become apparent in several cases. It has not become apparent to the Division during 
this period that such consequences have diminished in severity or extent. This case is therefore 
not an isolated one" (item 8.10 of the judgment). 





89 ECtHR, Kopecky v. Slovakia[GC], §§ 49-50; Centro Europa 7 S.R.L. and di Stefano v. Italy[GC], 
§ 173; Saghinadze and Others v. Georgia, § 103; Ceni v. Italy, §39; Bélané Nagy v. Hungary[GC], § 75. 
70 ECtHR, Stec and Others v. the United Kingdom (dec.) [GC], nos. 65731/01 and 65900/01, § 54, 
ECHR 2005. : 

71 ECtHR, Kjartan Asmundsson v. Iceland, §§ 39-40; Rasmussen v. Poland, § 71; Moskal v. Poland, 
§§51 and 64; Grudié v.Serbia, § 72; Hoogendijk v.the Netherlands(dec.); Valkov and Others v. Bulgaria, 
§84; Philippou v.Cyprus, § 59. 

72 ECtHR, BélanéNagy v.Hungary[GC], § 117 and Stefanetti and Others v. Italy, § 59. 

73 ECtHR, Klein v. Austria, § 55; 

74 ECtHR, Moskal v. Poland, § 44; Cakarevié v.Croatia, §§ 60-65; Casarin v. Italy, § 74. 

75 ECtHR, Seiko v. Lithuania, §§ 32-35. 

76 ECtHR, Bulgakova v. Russia, § 47. 

7” Administrative Jurisdiction Division of the Council of State, 10 December 2014, 
ECLI:NL:RVS:2014:4445 and 16 March 2016, ECLI:NL:RVS:2016:691. 

78 A meticulous analysis of these judgments is contained in the 2020 PIC Report — Appendix 2 (see 
footnote 48), pp. 133-136. 
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116. The Administrative Jurisdiction Division of the Council of State concluded that, contrary to 
what it has previously held, when determining the right to advance childcare benefit the Tax and 
Customs Administration can assess which amount of childcare allowance should be determined 
if part of the costs have been paid. For that assessment the Tax and Customs Administration 
should apply under Article 3:4 of the AWB and weigh the interests involved and the adverse 
consequences of a decision may not be disproportionate to the objectives served by the decision. 
The provision provides the Tax and Customs Administration with discretionary powers in respect 
of the determination of the amount to be reclaimed. 


117. This change of case-law is to be welcomed. It opened the way for solving difficulties, for 
financial compensation, and putting an end to injustice as it was identified in the 2020 PIC Report. 


118. In this respect, the Venice Commission has consistently cautioned against considering ‘the 
rule of law’ as a purely formal concept in the meaning of ‘rule by law’ and not as a substantive 
concept,’? meaning that the law must be accompanied with guarantees against abuse of legal 
powers.®° The Venice Commission’s Rule of Law Checklist states that an “exercise of power that 
leads to substantively unfair, unreasonable, irrational or oppressive decisions violates the Rule 
of Law”. It seems safe to conclude, which indeed has been done by several Dutch authorities, 
including the Council of State’s Administrative Jurisdiction Division in its two judgments in 2019, 
that applying the “all or nothing” approach falls under this definition. 


119. As for the legal safeguards against arbitrariness and abuse of power, it is first to be noted 
that the Constitution offers no such guarantee since it is not applicable by the courts (see below). 


C. Structure of the administrative judiciary 


120. Similar to Belgium and Luxembourg, the system of administrative justice in the Netherlands 
is inspired from the French system with a Council of State (Raad van State) at its top. However, 
some reforms that were made in France were not followed in the Netherlands, for instance the 
Raad van State decides in second and final instance, as a full appeal, not in cassation. In the 
Netherlands, it is therefore the ordinary courts that are in charge of administrative cases in first 
instance. Full appeals, on the merits, against these decisions go to the Council of State.°®" 


121. However, the Council of State has a double nature, it is an advisory body and a judicial 
body. It is presided by the King or Queen but in practice, the Vice-President heads the institution. 
The Raad van State is separated in two divisions: the Advisory Division advises Government and 
Parliament on draft legislation. Another, the Administrative Jurisdiction Division decides in final 
instance on appeals against administrative decisions of the courts of first instance. 


122. While there are two separate divisions, advisory and judicial, some members of the Raad 
van State can be in both divisions. In the Netherlands, there has been discussion on this double 
nature of the Raad van State but on the European level, the European Court of Human Rights 
did not find a violation of the Convention in this system.® 


79 Venice Commission, CDL-AD(2016)007, Rule of Law Checklist, I.A para. 15. 

80 Venice Commission, CDL-AD(2016)007, Rule of Law Checklist, Il.C Prevention of abuse (misuse) of 
powers. 

81 However, appeals on a number of administrative matters go in appeal to the Central Appeals Tribunal 
or the Trade and Industry Appeals Tribunal. These matters include: sickness and maternity benefits, 
invalidity benefits, old-age benefits, survivor's benefits, death rants, unemployment benefits, family 
benefits, social assistance, benefits for victims of war, civil servants issues. 

82 European Court of Human Rights, Kleyn and others v. Netherlands [GC] - 39651/98, 39343/98, 
46664/99 et al. Arrét 6.5.2003 [GC]. 
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123. Nonetheless, the Dutch legislator has undertaken steps to better separate the advisory 
function from the judiciary function. However, the legislator did not go the full way. It reduced the 
number of members of the Council of State who can sit in both divisions to ten. In practice, only 
two members of the Raad van State, still have this double function, and the Commission was told 
that it would be very unlikely that new members would be appointed to both divisions. 


124. In the light of a clear separation of powers, the move of separating the two functions within 
the Raad van State is certainly positive. It is important that the separation of the two functions be 
visible. The Dutch legislator could consider going a step further and remove the possibility for 
members to be in both divisions or separate the divisions institutionally. 


D. Constitutional review 


125. An issue that has been raised by several interlocutors is the absence of constitutional review 
in the Netherlands. Article 120 of the Dutch Constitution the states that “[t/he constitutionality of 
Acts of Parliament and treaties shall not be reviewed by the courts.” This means that even if a 
court comes to the conclusion that the law that it has to apply is flagrantly unconstitutional, it still 
will be obliged to apply that law.8* This makes the Netherlands the only Council of Europe and 
Venice Commission Member State that entirely excludes constitutional review. 


126. In practice, it is the Advisory Division of the Council of State that provides a priori advice on 
the constitutionality of bills. This advisory role is indeed very important and should be preserved. 
However, the Advisory Division of the Council of State will provide its advice on draft legislation 
at a given moment in time. It will not systematically be asked for advice also on later amendments 
in Parliament. More importantly, often unconstitutionality is revealed only in the practice of the 
application of laws.®° Article 120 of the Constitution obliges the courts to apply a legal provision, 
even if it is clearly unconstitutional. 


127. Nonetheless, the absence of constitutional review in the Netherlands is not a problem in 
most cases. By virtue of the monist system established by Article 94 of the Constitution,®° human 
rights protection is well established in the Netherlands. Dutch Courts will not apply a national 
legal provision when it contradicts international law, notably the European Convention on Human 
Rights. 


128. However, in the very case of the Childcare Allowance Case, this safeguard of international 
law did not apply because the Council of State had decided that neither Article 6 ECHR nor Article 
1 Protocol 1 ECHR would apply in these cases. The Convention did not serve as a safeguard 
against the problematic interpretation of the relevant legislation concerning childcare benefits. 


129. There are areas where the ECHR and other human rights conventions do not provide 
remedies, and where there might be a place for constitutional review. or other domestic 
mechanisms to ensure the constitutionality of laws and decisions. The Venice Commission notes 
that while most of its member states provide some type of access to individual constitutional 
justice, this is no obligation and there are a great variety of models to ensure the supremacy of 


83 CDL-AD(2018)028, Malta - Opinion on Constitutional arrangements and separation of powers and 
the independence of the judiciary and law enforcement, para. 144. 

84 For case-law in the CODICES database, see: NED-2013-2-006, NED-2012-2-007, NED-2007-1-003, 
NED-2007-1-001, NED-2006-3-001, NED-1998-3-022 (www.CODICES.CoE. int). 

85 Venice Commission, CDL-AD(2011)001 Opinion on three legal questions arising in the process of 
drafting the New Constitution of Hungary, para. 49. 

86 Article 94 of the Constitution - Statutory regulations in force within the Kingdom shall not be applicable 
if such application is in conflict with provisions of treaties that are binding on all persons or of resolutions 
by international institutions. 
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the Constitution both in terms of ex ante control at the legislative level and ex post control®’ 
Commission would also emphasise that is not clear whether constitutional review would have 
prevented the Childcare Allowance Case as the efficacity of such review also depends on the 
types of norms in the Constitution. In light of the experiences with the Childcare Allowance Case, 
it is for the Dutch authorities to consider whether Article 120 of the Constitution should be 
amended, or other mechanisms of constitutional review are required. In any case, introducing 
constitutional review should not be considered as a quick fix, but should be based on a profound 
analysis of the rights protection in the Dutch legal system and its institutions 


E. Dialogue and reporting 


130. The Judiciary has a unique insight into the practical working of legislation. The judiciary 
speaks through its judgements, and it is often academia that aggregates that information, but the 
judiciary can also participate in discussions and round tables organised by other state powers. 
The judiciary can thus be a valuable source of information for the legislator, as systemic problems 
in the interpretation and application of the law will become evident in the courts case-law. 


131. The Commission learned that in the Netherlands only some 5 per cent of court judgments 
are published. In some countries, the task of anonymising judgments takes much time and 
energy.®° Using IT tools, it might however be possible to prepare the cases from the outset in a 
way that they can be published in an anonymous way if the parts enabling an identification of the 
case are stored separately and are added in the version available to the parties only. Such a 
technique could enable the publication of a much higher percentage of judgments. This is 
especially important for enabling access to the reasoning in the judgments of the highest courts. 


132. Some interlocutors suggested that the judiciary submits an annual report to the other 
branches of government on the application of the law and/or regular round table conferences 
between the judiciary, the legislature, and the executive. These appear to be a very efficient and 
practical measures, which would be welcome. It would depend on the Dutch traditions, how 
channels could be established for the judiciary to draw the other branches attention to legislation 
which is giving rise to systemic problems in practice. Regardless of how such systems are set 
up, its aim should be to strengthen the information flow between the different branches of 
government. 


VII. Conclusion 


133. The Venice Commission has consistently cautioned against considering ‘the rule of law as 
a purely formal concept in the meaning of ‘rule by law’ and not as a substantive concept, meaning 
that the law must be accompanied with guarantees against abuse of legal powers. 


134. In general, the Netherlands is a well-functioning state with strong democratic institutions and 
safeguards for the rule of law. While the shortcomings in individual rights protection uncovered 
in the Childcare Allowance Case are indeed serious and systemic and involve all branches of 





87 Venice Commission, CDL-AD(2021)039rev, Study on Individual Access to Constitutional Justice, p. 
4; CDL-AD(2016)007, Rule of Law Checklist, paras. 108-113. 

88 On the need for anonymisation of judgments see, for instance: CDL-JU(2011)011, The anonymity 
requirement in publishing court decisions - Report by Ms Kjersti Buun Nygaard, Deputy Secretary 
General, Supreme Court of Norway (10% meeting of the joint Council on Constitutional Justice 
conference on "the anonymity requirement in publishing court decisions"); CDL-JU(2011)012, 
L'anonymisation des arréts au tribunal fédéral Suisse - rapport par M. Paul Tschiimperlin, Secrétaire 
Général, Tribunal fédéral de la Suisse (10e réunion du conseil mixte sur la justice constitutionnelle - 
conférence sur "l'exigence de I'anonymat lors de la publication de décisions juridictionnelles"); CDL- 
JU(2011)010, The anonymity requirement in publishing court decisions - Report by Ms Krisztina 
Kovacs, Counsellor, Constitutional Court of Hungary (10" meeting of the joint Council on Constitutional 
Justice conference on "the anonymity requirement in publishing court decisions"). 
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government, it appears that eventually the rule of law mechanisms in the Netherlands did work. 
The reports of the Ombudsman, the Parliamentary committee, and the legislative amendments 
show the reaction of the different mechanisms in the Dutch system. The rule of law issues 
revealed by the Childcare Allowance Case are taken seriously by all branches of government, 
which is very positive. In the interest of its citizens, the Netherlands appears to be capable and 
willing to address and redress its mistakes. But in this case, this reaction has taken a much longer 
time than it should have, and serious damage was caused to the families involved and those who 
attempted to expose the problem faced much resistance. The Venice Commission hopes that 
this opinion will contribute to the on-going process of reforms. Prevention is always better than 
cure. 


135. The Venice Commission therefore welcomes a number of initiatives that have been taken 
or that are on-going. Many of these reforms were announced in the letter of 15 January 2021 of 
the Prime Minister to the President of the House of Representatives and include improving the 
quality of legislation by better taking into account input from civil society and developing pilot 
legislation, improving access to information to Parliament and notably by giving up on the practice 
of considering “personal opinions’ as internal documents from information provided to the courts, 
or improving information flow within and between the ministries. 


136. The Speaker of the House of Representatives of the States-General of the Netherlands 
asked the Venice Commission to give its contribution to a very broad reflection of what needs to 
be done in the Netherlands. The Venice Commission’s proposals are not only based on 
standards but also on comparative experience and common sense. Several of the proposals 
made in this opinion could be useful in most other countries too. 


137. In view of the complexity of the matter, this process of reforms needs to be undertaken in 
various sectors, the legislative, the executive and the judicial branches. The Venice Commission 
makes the following proposals, which are far-reaching and are meant as food for thought in the 
reflection to be carried out by the Dutch authorities: 

A. Legislative power: 

e the inclusion of hardship or proportionality clauses should be considered for future 
legislation where this is appropriate to the specific objectives and design of the policy at 
issue; 

e inappropriate parts, new legislation could include provisions that recall or restate general 
basic principles of good administration; 

e the Rules of Procedure of Parliament could be changed to facilitate scrutiny of the 
executive, this could be done, for instance, by extending the rights of 30 MPs also to 
initiate hearings and parliamentary investigations or ensuring that a standing committee 
has specific responsibility for effective scrutiny of laws and their application for 
compliance with general principles of good administration and the rule of law; 

e the right of Members of Parliament to full information without delay under Article 68 of the 
Constitution should be made be practical and effective; 

e both committees and individual MPs should benefit from sufficient staff and resources 
that are earmarked for scrutiny of the government and laws; 

e asconcerns attitudes, while this cannot be imposed through legislation, it should be seen 
as acceptable and even normal that MPs from government parties also represent 
Parliament as an institution and that participation in parliamentary scrutiny of the 
government is not an act of disloyalty. 
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Executive power: 

The information flow within civil service and up to the ministerial level, notably on issues 
that go against current policy, should be improved; 

for individuals, access to relevant information should be made easier, complaint 
procedures should be made simple and informal and help should be offered on how to 
complain under a duty of neutrality; 

the executive should review its Instructions on legislation and amend them as necessary 
to ensure that its internal assessment of the quality of legislation includes effective 
monitoring for compliance with basic principles of good administration and the rule of law, 
such as legal certainty, legitimate expectations, non-discrimination, individual 
assessment and proportionality; 

the executive should assess and ensure the quality of the law, both when preparing 
legislation to be submitted to Parliament and when it applies new legal provisions, taking 
into account possible scenarios and risks; such assessments should be reviewed when 
appropriate; 

the executive, the Data Protection Commissioner and other relevant bodies should follow 
the developments in Artificial Intelligence closely and new developments should be taken 
into account in the design of future Al systems and when existing ones are reviewed; 
sectoral information should be shared widely within the administration to enable relevant 
input also from other sectors of the administration. 


. Judicial power 


Channels could be established for the judiciary to draw the other branches attention to 
legislation which is giving rise to systemic problems in practice; 

based on a profound analysis, it could be considered whether Article 120 of the 
Constitution should be amended, or whether other mechanisms of constitutional review 
should be introduced. 


138. The Venice Commission is confident the on-going reforms and further reforms will lead to 
an improvement of the situation avoiding a repetition of problems that surfaced in the Childcare 
Allowance Case. The Commission remains at the disposal of the authorities of the Netherlands 
for further assistance in this matter. 


